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Forord

Havs- och vattenmyndigheten publicerar denna studie, ”Social analys — en
havsrelaterad samhallsanalys. Underlagsrapport fér Sveriges inledande
bedomning i havsmiljoforordningen.” i sin rapportserie: Havs- och
vattenmyndighetens rapport 2012:5.

Studie har gjorts av Havsmiljoinstitutet pa uppdrag av Havs- och
vattenmyndigheten. Havsmiljoinstitutets publicerar ssmma studie som
separata rapporter i form av en huvudrapport och tre fallstudier. Dessa ar:
Social analys — en havsrelaterad samhallsanalys, Havsmiljoinstitutets rapport
nr 2012:1

Fallstudie: Selektivt uttag av torsk, Havsmiljoinstitutets rapport nr 2012:2
Fallstudie: Forekomst och tillforsel av naringsdmnen (P), Havsmiljoinstitutets
rapport nr 2012:3

Fallstudie: Kvicksilver, Havsmilj6institutets rapport nr 2012:4

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

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

Havsmiljoforordningen, SFS 2010:1341, (HMF) ingar i en strategi for en
ekosystembaserad forvaltning och ett hdllbart nyttjande av havsmiljon som
avses i Havsmiljodirektivet (2008/56/EG). Forordningen syftar till att
upprétthalla eller nd en god milj6status i havsmiljon. Enligt HMF ska Havs-
och vattenmyndigheten se till att det gors en inledande bedomningen av
havsmiljon i de svenska delarna av de tva forvaltningsomradena Nordsjon och
Ostersjon (13 § - 16 §). Den inledande bedémningen, som ska vara avslutad den
15 juli 2012 och rapporteras till Europeiska kommissionen senast den 15
oktober samma &r, ska ligga till grund for faststillande av god miljostatus,
miljomal och miljoovervakningsprogram samt utarbetande av atgardsprogram
for att nd uppsatta mal.

I den inledande bedomningen ingar att utfora en ekonomisk och social analys,
den forra kan delas in i tva delar dar den forsta syftar till att analysera
nyttjandet av havsomradet och den andra delen att beskriva kostnaderna av att
miljon i havsomréadena forsamras (HMF, 13 §, p.4 samt Havsmiljodirektivet,
Artikel 8.1¢).

Det primaira syftet med den sociala analysen i den inledande bedomningen ar
att skapa en bild av forutsiattningarna for det kommande arbetet med att uppna
direktivets syften, dvs. god miljostatus (GES, artikel 9). Analysen ska ocksa
tjina som underlag vid utformningen av miljémaél (artikel 10) som sedermera
kommer att ligga till grund for atgardsprogram och styrmedel (artikel 13).
Bedomningen inbegriper en analys av hur olika grupper i samhallet kan
beroras av havets nyttjande, havsrelaterade miljoproblem och deras
atgardande. I denna studie lanseras en metod att genomfora en sddan analys.
Metoden inbegriper en tankemodell som bestar av komponenterna Indirekta
drivkrafter, Direkta drivkrafter, Pdverkan/tillstind/effekt i miljon, Effekt i
samhéllet och Respons med. Modellen anvands tillsammans med en fragemall
for att kartlagga aktorer och drivkrafter. Fallstudier avseende tre miljoproblem
- selektivt 6verfiske av torsk samt oonskad spridning av kvicksilver och fosfor -
visar att ett stort antal aktorer ar inblandade séval indirekt som direkt.
Dessutom verkar aktorerna pa olika nivéer: lokalt/regionalt, nationellt och
internationellt. Varje miljoproblem behover sin egen analys och har egna
forutsattningar. Studien visar att den information som behovs for att besluta
om atgarder ar relativt omfattande. Avvagningen av vilken méngd information
som 4r tillracklig och som bor 6vervakas i framtiden kan ha stor paverkan pa
utvecklingen i samhaéllet och i miljon. Slutligen lamnas forslag pa hur framtida
havsmiljorelaterade samhallsanalyser kan genomforas.
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1. Introduktion

1.1 Manniskor paverkar och paverkas av havets
miljstillstand

Under havsytan finns stora naturvirden som pa olika satt paverkas av
manskliga aktiviteter eller forhallningssétt. Av de senare drens utviarderingar av
havsmiljons tillstand framgar tydligt saval att det finns en rad problem som att
tillstdndet inte nar upp till den status som bade EU och Sverige foreskrivit som
mal, ndmligen att havet ska ha en god ekologisk status (1§
Havsmiljoforordningen). De storsta hoten mot havet anses vara 6vergodning,
overfiske och forlusten av biologisk mangfald. Men @ven andra typer av
exploatering, exempelvis dumpning av muddermassor, fiskodlingar samt sand-
och grusutvinning, bidrar till situationen. *

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

Selektivt uttag av fiskarter, d.v.s. att man genom trilning och garnfiske
péaverkar sammansattningen vad giller arter och aldersgrupper av fisk

Tillforsel av organiskt material och naringsamnena kvive och fosfor

Tillforsel av icke-syntetiska giftiga &mnen sdsom bly, kadmium och kvicksilver.

For att forbattra miljosituationen i havet ar EU:s alla medlemsstater enligt
havsmiljodirektivet dlagda att vidta dtgarder. Innan atgirder kan vidtas méste
det dock finnas ett beslutsunderlag som beskriver problemen, deras orsaker
och mojliga sitt att hantera dem. Direktivet ar i Sverige genomfort genom
andringar i miljobalken (framforallt 5 kap.) samt genom
havsmiljoforordningen (2010:1341). Av denna forordning framkommer att de
svenska havsomradena (Ostersjon och Nordsjon) aktivt ska forvaltas i sexariga
forvaltningsperioder. Ansvarig for denna férvaltning ar i forsta hand Havs- och
vattenmyndigheten som &laggs ansvar for en rad olika uppgifter under fem
faser av forvaltningscykeln:2

1. gora en inledande bedomning av miljétillstdndet,

2. slé fast vad som kidnnetecknar en god milj6status,

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

213 § havsmiljéférordningen: Havs- och vattenmyndigheten ska se till att det gors en
inledande bedémning av havsmiljon i Nordsjon och Ostersjon. Bedémningen ska ligga till
grund for den forvaltning som avsesi9 §

1. en analys av havsomradets grundlaggande egenskaper och forhallanden,

2. en analys av det aktuella miljétillstandet i havsomradet,

3. en analys av de viktigaste kvalitativa och kvantitativa faktorer, markbara trender och
manskliga aktiviteter som paverkar miljtillstandet i havsomradet, och

4, en ekonomisk och social analys av nyttjandet av havsomradet samt de kostnader som en
forsamring av havsomradets miljoer medfor.

12
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3. tafram miljokvalitetsnormer med de indikatorer som ska anvindas for
att bedoma om den goda miljostatusen uppratthélls eller nas,

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

5. tafram och genomfora ett program for de atgarder som ska vidtas for att
uppritthalla eller na en god miljostatus.

Varje fas ska enligt direktivet vara genomford enligt en fastlagd tidplan. Den
forsta uppgiften — att gora en inledande bedomning av miljotillstandet — ska
vara genomford den 15 juli 2012. Den inbegriper en analys av grundlaggande
egenskaper och miljomassig status, en analys av belastning och paverkan, en
beskrivning av de aktiviteter och aktorer i samhaéllet som paverkar och
péverkas av dessa tillstind, samt en ekonomisk och en social analys.3

Den inledande bedémningen ska som helhet omfatta en beskrivning av:

A. De grundliggande forhéllandena samt aktuellt tillstand i Sveriges
havsomréaden

B. De faktorer och méanskliga aktiviteter som péaverkar miljotillstdndet

C. En kartlaggning av den ekonomiska betydelsen av det pagaende
nyttjandet av de svenska havsomradena och kostnaden for den
forviantade forsamringen.

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

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

1.2 Hur gbr man sociala analyser?

Havsmiljoforvaltningen inbegriper méanga nya uppgifter. En social analys av
den typ som foreskrivs i havsmiljoférordningen har inte tidigare gjorts i
Sverige. Instruktionerna for hur den ska goras eller vad som ska ingé ar inte
sarskilt utforliga vare sig i direktivet eller i den svenska férordningen. I den
forsta forvaltningscykeln kan den sociala analysen i den inledande
bedomningen darfor betraktas som ett forsta steg. Utifran basta forméga gors
en analys som sen kan dteranvandas och forfinas i senare faser i samma
forvaltningscykel och dven i kommande forvaltningscykel. Avsikten ar att
utveckla en generell modell for sociala analyser som pa sikt kan utvidgas till
alla relevanta omraden. Det ar for tidigt att beslut om hur strategin for den
utvecklingen ska se ut, men den bor kopplas till de 6vriga analyser som gors i
forvaltningscykeln vilka beror bland annat styrmedel och prioriteringar mellan
miljomal.

® Art. 8.1i MSFD och 13 § havsmiljéférordningen.
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Kommissionen har haft en arbetsgrupp med namnet "Working Group on
Economic and Social Assessment” (WG ESA) som har tagit fram ett
vagledningsdokument.4 Denna grupp har dock huvudsakligen koncentrerat sig
pé den ekonomiska bedomningen. Darfor finns det varken nagra rad eller krav
pa utformningen av den sociala analysen. I framtida faser inom nuvarande
forvaltningscykel samt i nasta férvaltningscykel kan det forvéntas finnas storre
mojligheter an vad som nu varit fallet att kunna integrera underlaget inom de
olika delarna av den inledande bedomningen.>

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

En studie gjordes i Nederlinderna 2009 pa uppdrag av dess regering i syfte att
analysera vad en social analys kan vara och hur den kan goras.®
Rekommendationerna pa tillvigagangssitt kan sammanfattas som foljer:

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

¢ Bestam vilka intressenter som utsitts for storst negativ effekt av atgarder
som ingér i havsmiljodirektivet. Har kan tillgdngliga kostnadsstudier ge
en startpunkt. Bestim dessutom vilka intressenter som kommer att dra
storsta nytta av de forvantade forbattringarna av det marina
miljotillstdndet. I det har fallet kan tillgdngliga nytto-studier ge en
startpunkt.

¢ Andra intressenter, sisom beslutsfattare (policy makers) och
forskningsinstitut som ar inblandade i implementeringsprocessen av
havsmiljodirektivet behover identifieras och bli konsulterade i syfte att
klarldagga sociala effekter (impacts) av processen.

Sociala analyser kan lyfta fram olika strukturer. Till exempel har i Millenium
Ecosystem Assessment (MEA) drivkrafterna for paverkan pa ekosystemen en
viktig roll. De delas in i direkta drivkrafter och indirekta drivkrafter varav de
senare ar mer generella.” Ett annat exempel utgor den sociala analys som

4 COM 2010:17.

®len rapport avseende rekreation (Enveco) finns delar som berdr den sociala analysen. Déar
identifieras ekosystemtjanster for marina omraden, analyseras tillstdnd, belastning och
paverkan; identifieras och varderas den valfard ekosystemtjansterna ger; samt identifieras
drivkrafter och paverkan (pressure) kopplad till ekosystemtjansterna.

® witteven+Bos, 2009

" Millennium Ecosystem Assessment, 2005. Ecosystems and Human Well-being Synthesis.
Island Press. Washington, DC.
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World Bank gor och som undersoker den kontext som banken arbetar i.
Banken betonar nyttan med att gora sociala analyser pa flera nivaer. For
banken ar landniva, sektorniva och projektnivé relevanta.?

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

I havsmiljoférordningen anges att en ekonomisk och social analys ska inga i
den inledande bedomningen. Denna har i den héar studien inte ansetts
motsvara begreppet socio-ekonomisk analys. ° Vi drar slutsatsen att den
sociala analysen ska inkludera valfardspaverkan men i andra virden och
perspektiv dn enbart de ekonomiska.™

2. Studiens syfte

2.1 Syfte och avgransningar

Syftet med denna studie ar att beskriva utgangslaget i samhallet avseende olika
gruppers behov och nyttjande av de marina resurserna, hur grupper paverkas
av miljoproblem i havet och av atgidrdandet av dessa samt allménhetens
attityder till havets resurser och miljétillstdnd. Genom att inkludera attityder
till havets resurser och miljotillstand ges ett mer fullstandigt underlag for
utformningen av atgardsprogram samt formulering av mél for denna
forvaltningscykel och senare forvaltningscykler. Attityder kan betraktas som en
drivkraft for samhallets interaktion med havet. De utgor darmed dven en
forutsattning for beslut om atgirder for individer eller myndigheter.

Det ar manskliga aktiviteter som ar orsak till dagens havsmiljoproblem, och
darfor bor atgarder inriktas pa att forandra just manskliga beteendemonster.
Analysen har fokuserar pa drivkrafter av bade direkt och indirekt slag, det vill
sdga bade pa de manskliga aktiviteterna och pa de bakomliggande orsakerna. I

8 World Bank
o Witteven+Bos, 2009.
19 witteven+Bos, 2009, sid 2.

™ Observera att den ekonomiska analysen bl.a. varderar ett framtida perspektiv och
férsdmring av valfard.
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denna studie beskrivs nulidget och aktuella trender i samhallet. Den inledande
bedomningen ska'? utga ifran befintligt datamaterial.

Det ar inte majligt att gora en fullstindig analys av alla omraden och aspekter.
Dels saknas etablerade metoder, dels saknas den nodviandiga erfarenheten for
att kunna avgora vad som ar viktigt att analysera och darmed ar det dven
osidkert vilka grunddata som behovs och vilken form de bor ha. Vi gor
inledningsvis tre fallstudier baserade pa dokument och officiell statistik.
Generella slutsatser presenteras sedan pa grundval av fallstudierna. Vi viljer
att inrikta fallstudierna pa havsmiljoproblem som uppfattas som mycket
allvarliga, dar krav pa ytterligare atgiarder ar mycket sannolika. Vi drar dven
slutsatser om var metod och ger forslag till metoder for hur man kan géra
framtida sociala analyser.

Geografiskt avgriansas analysen av befintliga granser mellan
forvaltningsomraden och havsbassénger och skiljer mellan Ostersjon (allt
vatten soder och Oster om Sverige) och Nordsjon (Kattegatt och Skagerrak
inklusive Oresund).!3

2.2 Fragestallningar

Studiens grundfriga ar hur olika grupper kan beréras av havets nyttjande,
havsrelaterade miljéproblem och av atgdrder for att komma tillrdtta med
dessa (se sid 9 punkt D). Den fragestéllningen analyseras dels genom en
belysning av svenskars aktuella och relevanta attityder, dels genom fallstudier.
Vilka grupper som kommer att berdras av atgarderna beror pa vilka atgarder
som kommer att genomforas. Det beslutas i senare faser av forvaltningscykeln
vilket gor att grupperna inte kan identifieras som annat &dn grupper som idag ar
berorda eller direkt eller indirekt styr verksamheten.

2.2.1 Attityder

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

e havets miljo och ekosystemtjanster
e vad det ar som paverkar havets milj6
o vilka atgirder det 4r som behovs

e vem som ska agera.

2.2.2 Analysfragor for fallstudierna

Med utgangspunkten fran att miljébelastningen uppstéar genom sambhéllets
resursanvandning stélls foljande fragor:

2. com, 2010

13 Den officiella gransen som nyligen féreslogs géar vid Oresundsbron.
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¢ Vilka grupper i samhallet anvinder marina resurser i de svenska
vattnen?

e Hur anviander olika grupper dessa resurser?

e Varfor anvinder man havets resurser?

e Vilka grupper paverkas av havets miljoforstoring?
e Hur och hur mycket paverkas dessa grupper?

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

¢ Vilka faktorer motverkar den negativa forandringen av havets
miljotillstdnd?

e Ovanstaende fragestillningar utvecklas till en mall for datainsamling
(avsnitt 3) som tillimpas for tre fallstudier.

2.3 Valet av fallstudier

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

¢ Ett viktigt miljoproblem som innebar substantiell belastning pa marina
ekosystem och pétagliga effekter i samhallet vilka kommer att behova
atgarder inom en nara framtid.

e Relevans bade for Nordsjon och Ostersjon.

¢ Datatillgdnglighet.

De presenteras nedan med en motivering.

2.3.1 Forekomst och tillforsel av naringsamnet fosfor (P)

Fosfor ar ett &mne som ar livsnodvandigt for alla levande organismer i havet
men ocksa for manniskor. Det dr en dndlig resurs som framst bryts for att
anvandas i konstgodsel. Fosfor nar havet genom lackage fran jordbruksmark
och utslapp av avloppsvatten och kan da bidra till 6vergodning. Forutom
aktorer som direkt paverkar tillférseln av fosfor till havet (reningsverk, enskilda
avlopp, industrier och jordbruk) spelar indirekta aktorsgrupper, sisom
konsumenter och hushaéll en viktig roll.

2.3.2 Selektivt uttag av torsk

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

2.3.3 Forekomst och tillforsel av kvicksilver (Hg)

Kvicksilver ar kraftigt toxiskt och kan ge allvarliga effekter pd ménniskan och
miljon. En giftfri miljo ar ett av Sveriges miljomal och det kravs dtgarder for att
komma dit. Sverige har nationell lagstiftning som ar mer restriktiv an Europa i

17



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

ovrigt. Sverige ar drivande internationellt for att nd gemensamma aktiviteter
inom EU och globalt, vilket gor att en belysning av den svenska situationen i
samhillet ar virdefull for granséverskridande dialoger.

3. Metod

Denna studie tar en bred ansats i en tankemodell, vilken tillsammans med en
mall f6r datainsamling ger en struktur.

3.1 Tankemodell for analysen

Sverige har valt att bygga den inledande bedomningen i havsmiljéforordningen
pé den sa kallade DPSIR-modellen med ekosystemansatsen som grund.'4
DPSIR ar en forkortning som stér for Driving forces, Pressure, States, Impacts
och Responses. Pa svenska anviands har utrycken: Drivkrafter, Paverkan,
Tillstand, Effekter och Respons.’s

DPSIR-modellen ar utvecklad for att beskriva och analysera miljoproblem
genom de olika komponenterna. Modellen representerar ett system dar
drivkrafter for samhillelig och ekonomisk utveckling paverkar miljon och som
en konsekvens dndrar pa miljons tillstdnd. Detta leder till effekter pa samhallet
och miljo vilket kan utl6sa en respons i samhillet (till exempel genom
myndigheter) som i sin tur dndrar forutsiattningarna for drivkrafterna,
péaverkan pa miljon eller som direkt paverkar tillstandet i miljon. Modellen har
tydliga steg i en kausal kedja som kan dndras genom respons i form av politiska
atgarder.

I denna studie laggs fokus pa det som hander i samhaéllet. Studien anvander
darfor en anpassad DPSIR-modell som aterfinns i Figur. 3-1.® Denna
tankemodell har en bred definition av drivkrafter i samhallet som inkluderar
saval aktiviteter, aktorerna som bedriver aktiviteter samt orsaken till varfor de
bedriver aktiviteten. Vi vill tydliggora att det kan finnas bade direkta och
indirekta drivkrafter. Med direkta drivkrafter avser vi aktorer och aktiviteter
som direkt orsakar paverkan. Med indirekta drivkrafter avses indirekta aktGrer
och aktiviteter samt de bakomliggande motiven och strukturerna som styr.

4 EEA-European Environment Agency

'* Har saknas enhetlig 6versattning. NV:s handbok for Kartlaggning och analys av ytvatten
(2007:3) har en terminologi baserad pa Léwgren, Marianne (2004). Drivkrafter och
paverkansfaktorer i vattensektorn. Ett verktyg for prognosmakare, Naturvardsverket och
VASTRA. | vissa sammanhang, t.ex. i vattendirektivet och havsmiljodirektivet anvands
begreppet status, vilket i denna rapport motsvarar ordet tillstand.

16 Burkhardt & Miiller 2008 citerad. i Fehling 2009 anvands som utgangspunkt da de har ett
havsmiljéfokus och balanserade roller for samhélle och miljo. | EEAs
http://ia2dec.ew.eea.europa.eu/knowledge_base/Frameworks/doc101182 DPSIR-modell
betonas responsen.
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Indirekta aktorer kan ha stor betydelse for en samhallsanalys och finns darfor
med som en egen komponent i var modell. Det finns dven skal att ta hansyn till
social och miljomaissig kontext da de paverkar flera komponenter i modellen.'”
Overgangen mellan vad som #r social kontext och indirekta drivkrafter &r
flytande. Var analys avgrénsas till komponenter inom boxen i Figur. 3.1 och
inbegriper inte social- och miljokontext.

Modellen ar anvandbar for att diskutera relationer mellan samhallsveten-
skapliga och naturvetenskapliga forutsattningar. I tankemodellen valjer vi att
inte lagga fokus pé de naturvetenskapliga aspekterna och deras paverkan pa
varandra. Darfor illustreras Paverkan pa havsmiljon, Tillstdndet i havsmiljon
och Effekter pd miljon i en gemensam komponent.

Det finns ménga kopplingar mellan komponenterna i tankemodellen, bland
annat mellan effekter i samhallet och drivkrafter. Miljo eller resurskonflikter
kan till exempel dyka upp i samhallet baserat pa vetskapen om konkurrens eller
miljoforstoring och ibland utan att ens behova en koppling via miljoeffekter
(till exempel via varderingar, attityder eller uppfattningar om miljéproblem).

S
ko
|
iljo-
ext

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

Bade DPSIR och var modell ar lattast att anvinda da ett nytt miljoproblem
diskuteras. Om diaremot miljoproblemet kvarstar eller forvarras sa kan en
tidigare respons exempelvis i form av en reglering senare utgora en indirekt

' petschel-Held et al. i MEA (ch. 7 Drivers of Ecosystem Change i Ecosystems and Human
Well Being Sub-global assessment) anvander dven endogen (paverkbara genom
beslutsfattare i systemet) och exogen icke paverkbar genom beslutsfattare innanfor
systemet).
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drivkraft. Modellen stodjer med andra ord inte till fullo en analys av vad som
héander over tiden.

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

3.2 Metoder for datainsamling och analys

I de tre fallstudierna anvinds en mall med nio punkter for att ta fram
information som ar aktorsorienterad for de olika komponenterna. I den mén
det ar mojligt kvantifieras uppgifterna och redovisas geografiskt avgransat
samt med en trendbeskrivning 6ver tiden. Det finns punkter i mallen som ger
information till flera komponenter i tankemodellen, vilket framgar av figur 3.2.
Nedan f6ljer mallen:

Beskriv pdverkan, tillstand och effekter i miljon. Fallstudierna tar
utgangspunkt i paverkan pa miljon och beskriver paverkan, tillstind och
effekter i miljon med fokus pa de primira ekosystemtjéansterna som berors
(MEA, 2005 se dven Bilaga B). Denna punkt beskriver vad som omfattas av
komponenten "Péaverkan, tillstind och effekter i miljon”.

Beskriv aktivitet som orsakar pdverkan. Aktiviteten ingar i komponenten
“Direkta drivkrafter”.

Identifiera direkta aktérer. Det ar grupper i samhéllet som anviander marina
resurser i de svenska vattnen, och de ingar i kompontenten "Direkta
drivkrafter”. Har beskrivs dven hur aktorerna anviander havet och dess
resurser.

Identifiera indirekta aktorer. Det dr grupper i samhéllet som indirekt driver
eller ar beroende av anvindning av marina resurser/ekosystemtjanster i de
svenska vattnen. Dessa aktorer ingar i komponenten “Indirekta drivkrafter”.

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

Beskriv hur dessa grupper drabbas och hur mycket. Effekterna i samhallet
beskrivs med utgangspunkt fran byggstenar i MEA (2005) for vilfard (se bilaga
B). Dessa ar siakerhet, basbehov, hélsa, bra sociala relationer och valfrihet.
Dessa grupper ingar i komponenten “Effekter i samhallet”.

Identifiera faktorer som driver den negativa paverkan pa havets
miljotillstand. Har beskrivs faktorer som driver den negativa paverkan och
motsvarar komponenterna "Direkta drivkrafter” eller “Indirekta drivkrafter”
men kan ocksa utgora "Respons”. Kategorier som kan vara relevanta inkluderar
Demografi, Ekonomi, Sociopolitik (vilket bland annat inbegriper makt att delta
i beslut, konfliktlosningsmekanismer, roll for stat respektive privat sektor),
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Kultur och religion (vilket inbegriper viarderingar, forestillningar och normer),
Vetenskap och teknik.'8

Identifiera faktorer som hindrar den negativa paverkan pa havets
miljotillstand. Dessa faktorer kan ingé i komponenterna "Respons” och
“Indirekta drivkrafter” och kan utgora samma kategorier som exemplifierades
under punkten 7 ovan.

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

Underlaget for fallstudierna hamtas framst fran officiell statistik,

forskningsrapporter och sammanstéllningar 6ver forskning. Uppgifter har dven
samlats in genom kontakter med ansvariga och experter pa myndigheter.

S
ko

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

8 MEA, 2005 s. 64 fem drivkrafter pa global niva. Se bilaga B. Dessutom finns det andra
drivkrafter, tex global trade.
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4. Attityder till havet

4.1 Manniskors attityder

Mainniskor kan vara mer eller mindre bendgna att agera pa miljoproblem. I
arbetet med att hantera havsmiljoproblemen kan attityder betraktas som en
faktor som styr mdnniskors eget agerande och som péaverkar mgjligheterna att
dtgdrda havsmiljoproblem. Attitydbegreppet kan delas in i tva delar, dels en
forestillning (eller kunskap) om de faktiska forhallandena, dels en virdering av
dessa.’9 I detta avsnitt belyses tillgingligt material 6ver svenskars attityder med
baring pa havsmiljon. Speciellt presenteras aktuella uppgifter om svenskars
forestallningar och instillning avseende:

A. havets miljo

B. vad de tror paverkar havets milj6o
C. vem som bor agera
D

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

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

4.2 Svenskarnas installning till havet och dess
ekosystemtjanster®

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

Svenskar uppfattar miljotillstdndet i den svenska delen av Ostersjon som
varken bra eller daligt, se Tabell 4.1. For tillstindet i hela Ostersjon har
svenskar en ndgot mer negativ bedomning. Man haller dock i h6g grad med om
ett uttalande att man ir orolig for miljon i Ostersjon. Men ett sidant uttalande
behover inte spegla tillstandet idag utan kan avse utvecklingen i miljon
framtiden.

' Enligt psykologisk forskning utvecklas attityder som en utvarderande respons p& nagot
(stimulus). Attityder kan ha bade riktning (positiv - negativ) och styrka. Manniskor kan dven
ha flera attityder som &r i konflikt med varandra. Attityder kan uttryckas pa olika satt: genom
kunskapsforestallningar (t.ex. tankar om hur nagot ar), genom kanslomassiga reaktioner och
genom beteenden. Har uttrycks de genom svar pa enkétfragor.

20 Sdderqvist et al. 2010.

22



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

Tabell 4.1 Svenskars bedomning av tillstandet samt graden av egen oro for
Ostersjon (procent).?

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

miljon i Ostersjén

Attityder som ar relevanta for rapportens fallstudier finns delvis kartlagda.
Fosforrelaterade fenomen som algblomning anser méanga vara ett stort
problem. Andra fenomen som kan kopplas till naringséverskott av fosfor,
sdsom syrebrist pa bottnarna, anses ocksa vara ett stort problem, medan daligt
siktdjup bedoms som nagot mindre allvarligt (se tabell 4.2). Attityder till
selektivt overfiske pa torsk finns inte analyserat men overfiske generellt
uppfattas som ett stort problem. Manniskors attityder specifikt gentemot
kvicksilver och kvicksilver i fisk ar inte analyserade men metaller och farliga
substanser betraktas som ett mycket stort problem.

Tabell 4.2 Bedomning av grad av allvar for olika miljéproblem (procent).??

INGET GANSKA VARKEN GANSKA MYCKET
PROBLEM LITET LITET STORT STORT
PROBLEM ELLER PROBLEM PROBLEM
STORT
PROBLEM
Algblomning 2 6 20 41 32
bottnarna
Daligt 7 19 37 27 11
siktdjup
Overfiske 3 8 17 40 33
Metaller och
farliga 1 5 15 36 43
substanser

L spderquist et al. 2010.

2 Sdderqvist et al. 2010.
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4.3 Vad paverkar havets miljo

Flera hot anses vara ganska eller mycket allvarliga nir svenskar far gradera ett
antal miljohot. Allra mest allvarligt bedoms “giftutslapp fran industrin” vara,
vilket framgar av figur. 4.1.23 Nara inpd kommer 6vergodning, 6verfiske samt
lakemedelsrester i havsvattnet.

Anmarkningsvart ar att olika demografiska grupper tycker sa lika. Det finns
inga namnvérda skillnader mellan kvinnor och mén eller mellan olika
aldersgrupper. Aven nir man jimfor personer som bor i inlandet med
befolkningen i olika kustnara omraden, sa gor de nastan identiska
bedomningar av hur allvarliga hoten mot havsmiljon ar (se figur 4.2). Det
verkar alltsd inte vara upplevelserna av havet och kunskapen man har om sin
egen region som avgor hur manniskor varderar hoten. Tvartom tycks
bedomningarna grunda sig pa gemensamma, mera enhetliga kllor eller
processer. En mojlighet ar att debatterna om havsmiljon i media har styrt
svaren. En annan mojlighet ar att lokala problem inte ar kinda hos
lokalbefolkningen.

Mycket
allvarligt 4
hot
Ganska
allvarligt 3
hot
Inte
sarskilt 2
allvarligt
hot
Inte alls
allvarligt 1 ‘
hot & & LR & & & Q&
° bb«~‘° ‘.@% o a,é‘& &«} & zq,é o
Y o ) \J o (8) b Q
A SN S U R
.os\ %290 (‘b\) éoz v}"o 6‘& 4{0
Q N O &
N <

Figur 4.1 Mdanniskors bedomning av hur allvarliga hoten mot havet dr.24

23 SOM enkaten, Havsmiljoinstitutet 2008, 2009, 2010.

4 SOM enkaten, Havsmiljdinstitutet 2010.
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Mycket
allvarligt hot 4
¥ nland
Ganska B Bottniska viken
allvarligt " Eg. Ostersjon
hot
B Skdne
Inte sarskilt B Vastkusten
allvarligt hot
Inte alls
allvarligt hot

Figur 4.2 Bedomning av hot mot havet hos boende 1 olika regioner i Sverige.25

4.4 Vem/vilka som ska agera

Industri och reningsverk forviantas av den svenska allmanheten ha en stor roll
for att agera mot dalig miljo i Ostersjon. Men det anses #ven nédvindigt att
sjotransport och hamnar, bonder och yrkesfiskare i hog grad vidtar atgarder
(figur 4.3).

100 7
80
60 -
B Mycket nodvandigt
- e
20 - Ganska nédviandigt
W Nagot nédvandigt
20 - B Knappast nodvéndigt
M nte alls nddvandigt
0 - T T T T

Reningsverk ~ Bonder  Yrkesfiskare  Industri  Sjotransport
och hamnar

Figur 4.3 Svenskars uppfattning om nodvdindigheten for olika grupper att
agera.?®

5 SOM enkaten, Havsmiljoinstitutet 2010.

2 Sdderqvist et al. 2010.
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Nastan hélften av svenskarna (44 %) anser att de sjidlva paverkar miljon i
Ostersjon — resten héller inte med. Mera #n hilften uppfattar fven att de sjilva
kan agera for att forbittra miljon i Ostersjon. Det dr en vanlig uppfattning att
man idag sjalv bidrar ekonomiskt for att finansiera atgarder genom skatt eller
annan betalning. Men man ir inte lika beredd att bidra &nnu mera ekonomiskt
for att finansiera atgarder (se tabell 4:2). Daremot finns en hog acceptans for
att det anvands styrmedel som ger 6kade kostnader for dem som orsakar

utslapp, se figur 4.4.

Tabell 4.2 Svenskars bedémning om vem som ska agera (procent).?’

Paverkar sjalv
miljon i Ostersjon

Kan sjalv agera
for att forbattra
miljon i Ostersjon

Bidrar sjalv
ekonomiskt for att
finansiera
atgarder genom
skatt eller annan
betalning

Ar beredd att
bidra mer
ekonomiskt for att
finansiera
atgarder

HALLER HALLER VARKEN HALLER HALLER MED

EJ MED EJ MED ELLER MED FULLSTANDIGT
ALLS

23 11 22 22 22

13 10 23 27 28

11 5 17 21 47

34 16 22 18 11

" spderquist et al. 2010.
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Figur 4.4 Svenskars acceptans av olika metoder att forbdttra miljon i
Ostersjon. 28

4.5 Attityder och havsmiljoférvaltning

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

Det finns en acceptans for att det vidtas atgirder till gagn f6r miljon. Men
svenskar forefaller 1agga ansvaret for att agera pa den direkta aktoren, till
exempel pa fiskaren, industrin med flera. Myndigheter forvantas ocksa ta
ansvar for att 16sa problemen. Att man lagger ansvaret pa dessa kan bero pa att
de indirekta aktorerna inte lyfts fram i attitydundersokningar. Ett annat skal
kan vara att det dr svart att bilda sig en uppfatining om orsaker och effekter i
flera led. Yitterligare ett skil kan vara att det inte har informerats om de
bakomliggande orsakerna till problemen i havsmiljon.

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

28 Sdderqvist et al. 2010.
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Uppgifterna ovan ar sammanstéllda for att spegla allmanhetens instéllning till
fragor som ar relevanta for forvaltning av havsmiljon. Fragorna som stéllts har
iregel varit timligen generella. Generella attitydfragor ar emellertid av 1agt
varde vid forutsagelser av manniskors specifika beteende och agerande.
Allméanheten kan huvudsakligen ha tva roller {for att forbéattra havsmiljon: Att
agera sjalv pa olika sitt, eller Att stodja myndigheter i dtgarder. Det egna
agerandet har historiskt sett inte varit speciellt kraftfullt och det saknas i
manga fall kunskap om hur betydande det har varit. Om man vill gora en
djupare analys, s underlittar det om det finns starka specifika attityder for det
egna agerandet, till exempel att sjalv inte dta rodlistad fisk. P4 motsvarande
satt kan attityder till politiska beslut analyseras genom viljan att stodja EU-
beslut som reglerar fisket. Styrkan i sambandet mellan attityd och beteende
varierar kraftigt for olika miljoomraden.29

5. Resultat fran fallstudierna

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

Redogorelserna nedan belyser de viktigaste faktorerna for miljoproblemet.

5.1 Fosfor

5.1.1 Paverkan, Tillstdnd och Effekter i svenska havsmiljon

Fosfor ir ett livsviktigt &mne for manniskan och alla andra organismer, dven de
i havet. Amnet finns naturligt i jordskorpan och bryts for att anvindas
framforallt inom jordbruket som gédselmedel men dven som tillsats i
rengoringsmedel. Fosfor tillfors havet genom direkta utslapp fran industrier,
reningsverk och enskilda avlopp samt genom utlakning av fosfor fran
markomraden (framforallt jordbruksmark). Hur stort lackaget till havet blir
fran jordbruksmark beror bland annat pa vilken gréda som odlas, jordart,
nederbérd, bevattning och skord. I Ostersjon medverkar den stora tillgingen
pa fosfor till 6vergodning medan det i Nordsjon i forsta hand ar tillgdngen pa
kvave som begransar tillvaxten och darigenom ar den viktigaste faktorn for
overgodningen.

29 Ajzen’s teori, se tex. Eagly & Chaiken, 1993
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Det finns idag stora mangder fosfor i haven bade 16st i vattenmassorna och
bundet i sedimenten. Vid syrebrist pa bottnarna i Ostersjon frigérs fosfor fran
sedimenten och fors upp till ytlagren dar tillvixten av bakterier och
vaxtplankton gynnas. Detta leder i vissa fall till omfattande blomningar, bland
annat av cyanobakterier (som kan vara giftiga for vissa organismer). Nar detta
organiska material ska brytas ner kravs syre, vilket saledes medverkar till
ytterligare syrebrist. En 6kad miangd vaxtorganismer kan medverka till simre
siktdjup vilket missgynnar andra vixtarter. Detta kan i sin tur fa aterverkningar
pé olika djur. Fisk kan till exempel fa svart att reproducera sig. Overgdodningen
kan med andra ord péaverka hela ekosystem.

5.1.2 Effekter i det svenska samhallet

Utlakningen av stora méangder fosfor till havet och fastliggningen av &mnet i
sedimenten far till f6]jd att méanniskans tillgéng till dessa niringsdamnen
forsvaras och att det darfor finns behov av att bryta ny fosfor. Behovet av att
bryta ny fosfor kan i viss man minskas med hjalp av teknik for fosforrening och
aterforing av fosforhaltigt slam till jordbruket. Denna aterforing kan dock
medfora risk for storningar paA manniskors halsa och miljon genom att slammet
dven kan fora med sig tungmetaller och organiska miljogifter.

Overgodningen ger en 1ang rad effekter i samhillet, varav en del ir direkt
synliga och andra #r indirekta eller osynliga. Okad algtillvixt och
algblomningar kan ge dalig lukt, fordndra landskapsbilden, samt forandra
ekosystem. Detta paverkar de grupper som utnyttjar havet och kustzonen for
rekreation (smébéatsiagare, badande, fritidsfiskare, fagelskddare med flera) samt
grupper av naringsidkare inom besoksniringen samt boende. Vid algblomning
kan méanniskor och djur som kommer i kontakt med vattnet fa olika besvar
(klada, utslag, 6gonbesvir, illamiende, kriakningar och diarréer).

Minskad tillgang pa fisk drabbar sasom beskrivs i 5.2.2 en rad aktorer; forutom
fiskare dven beredningsindustri, boende, konsumenter mer flera.

Att 6vergodningen omtalas som ett allvarligt problem kan skapa oro hos
allmanheten, berorda verksamhetsutévare (jordbrukare, producenter av
livsmedel och rengoringsmedel) samt beslutsfattare. Det kan leda till
skuldbeldggning av aktorer, framforallt de som i stor utstrackning medverkar
till tillforsel av fosfor till Ostersjon. Detta kan ocks4 leda till konflikter mellan
olika aktorer da resursen (till exempel badbara vikar) minskar. P4 samma satt
kan 6vergodningen medverka till skuldbeldggning och konflikter mellan stater,
da overgodningen i Ostersjon &r ett internationellt problem.
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5.1.3 Respons avseende effekter pa Sveriges vatten fran fosfor

Reglering pa internationell niva

Overgodningen och for hog ménsklig tillférsel av fosfor hanteras inom EU och
olika internationella konventioner, sisom Ostersjokonventionen och OSPAR.3°
Milet for Ostersjokonventionen #r att terstilla Ostersjons ekologiska balans,
och méanga beslut har tagits av parterna i syfte att minska utslappen av fosfor
och hejda 6vergédningen. Ar 2007 beslutade parterna om en atgirdsplan
(Baltic Sea Action Plan) i vilken staterna &tar sig att vidta atgiarder si att en god
ekologisk status uppnds i Ostersjon, senast 4r 2021. Av denna plan framgar att
den &rliga fosfortillforseln till Ostersjon maste minska med 15 000 ton.

EU har agerat genom flera lagstiftningsinitiativ och strategier som beror
overgodningsfragan. Flera av EUs rittsakter syftar direkt till att minska
fosfortillforseln, till exempel avloppsvattendirektivet (91/271/EEG),
vattendirektivet (60/2000/EG), havsmiljodirektivet (2008/56/EG),
detergentforordningen (648/2004) och slamdirektivet (86/278/EEG). Bade
vattendirektivet och havsmiljodirektivet stiller krav pa att medlemsstaterna
ska vidta sddana atgirder att vattenomraden och haven inom unionen uppnéar
en god status. I detta krav ingar att minska tillférseln av fosfor i sddan
utstrackning att 6vergédning hindras. Enligt avloppsdirektivet ska omraden
som ar kansliga for utslapp fran tatbebyggelse utpekas i syfte att faststilla
sdrskilda krav pa rening. Sverige har bedomt att samtliga tatorter behover rena
sitt avloppsvatten fran fosfor.

Reglering nationellt

De verksamheter som medverkar till utslapp av eller marklackage av fosfor
omfattas av generella hansynskrav enligt bland annat miljobalken.
Reningsverken maste vanligen ha tillstdnd for sin verksamhet och i dessa har
allt hogre krav pé fosforrening stéllts. Fastighetsiagare med enskilda avlopp kan
ocksa behova soka tillstand (alternativt anmala) innan anldaggning byggs och de
ansvarar for att anldggningen skots och underhaélls. Tillsynsmyndigheterna
overvakar att dessa krav uppfylls. Genom miljobalken har Naturvardsverket
fatt mojlighet att meddela foreskrifter om spridning av slam pa dkermark.

Aven regeringen och Jordbruksverket har befogenhet att meddela férordningar
respektive foreskrifter som styr verksamheternas tillforsel av fosfor genom
lackage eller utslapp. Relevant for jordbruksverksamhet ar foreskrifter med
krav pa behaéllare for lagring av godsel, spridning av godsel och pa att akermark
ska vara bevuxen dven under host och vintersasong.

%0 Ostersjokonventionen (Konventionen fér skydd av Ostersjdomradets marina miljo) kallas
aven Helsingforskonventionen och dess verkstéllande organ Helsingforskommissionen
(Helcom). OSPAR éar en férkortning for Oslo-Pariskonventionen (Konventionen fér skydd av
den marina miljon i Nordostatlanten).
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Andra direkta responser fran de svenska lagstiftarna ar forbuden att anvinda
fosfat i vissa rengoringsmedel och de olika stoden till lantbrukare att odla
fanggrodor och att anldgga skyddszoner och vatmarker som fangar upp fosforn.

Aktiviteter

En annan typ av respons ar den som skett inom de verksamheter och branscher
som blivit eller skulle kunna bli foremal for krav fran lagstiftare och
myndigheter. I samtliga branscher med utslapp av fosfor har det skett en
teknikutveckling dar forskare, branschforetrddare, representanter for enskilda
verksamhetsutévare och myndigheter har medverkat. For industri och
reningsverk har det handlat om teknik for fosforrening, for producenter av
enskilda avloppsanldggningar om forbattrad reningsteknik och for producenter
av rengoringsmedel om utveckling av fosfatfria alternativ. Fastighetsdgares
utbyte av gamla anldggningar for enskilda avlopp kan ses som en respons pa
lagstiftare och myndigheters krav men skulle 4ven kunna uppfattas som en
direkt respons pa effekterna i miljon och i samhaéllet.

2001 startades informationsprojektet "Greppa néaringen” som ett stod for
lantbrukare att uppfylla statens miljokvalitetsmél om 6vergodning. Sedan 2006
finns aven ett projekt Greppa Fosforn” som syftar till att utveckla arbetssatt
for att minska fosforforlusterna fran jordbruket, genom till exempel dndrade
fosforgivor, rekommenderade tider for spridning av gédsel, samt anldggandet
av skyddszoner och vatmarker. Denna typ av kompetenshdjande aktiviteter har
ocks4 initierats inom ramen for EU:s Ostersjostrategi av
lantbruksorganisationer runt Ostersjon.

5.1.4 Direkta drivkrafter

Den totala svenska tillforseln (nettobelastningen) av fosfor till havet var ar
20009, 3360 ton. Av denna mangd kan 1390 ton hénforas till antropogena
kallor, varav jordbruket star for 610 ton och punktkallor (industrier,
kommunala reningsverk och enskilda avlopp) for en nagot storre del, 700 ton.

Fordelningen mellan olika kéllors bidrag liksom de drivkrafter som paverkar
dessa verksamheter skiljer sig at i olika delar av landet. Industrins utslapp
kommer till ca 95 % fran pappers- och massaindustri, vilket kan forklara att
industrins andel skiljer sig sa markant mellan olika delar av landet. Industrier
syftar till att i forsta hand generera vinst pa kortare eller langre sikt men
medverkar diarigenom ocksa till att tillhandahélla olika varor (i relation till
fosfor ar det framférallt papper och massa som ar relevant att nimna). Vidare
skapar industrierna arbetstillfallen.

Ar 2010 fanns det totalt 2,6 miljoner hektar kermark. P& ca 76% av denna yta
pa vilket spreds fosfor genom handelsgddsel och stallgédsel. Det totala antalet
jordbruksforetag ar 2010 var knappt 71 100, vilket motsvarar en minskning
med 26 % under de senaste 20 iren. Ca 90% av den fosfor som tillférs
jordbruksmark fors bort genom dess slutprodukter (bland annat livsmedel).
Dessutom sprids ca 50 000 ton slam som innehaller fosfor pa jordbruksmark.
Drivkraften inom jordbruk ar primaért att framstalla livsmedel och andra
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produkter (exempelvis salix som kan anvindas vid energiframstillning) som ar
viktiga for samhallet. Indirekt skapas arbetstillfidllen men ocksa naturvarden i
form av 6ppna landskap.3

Utslappen av fosfor fran tillstdndspliktiga kommunala reningsverk uppgick
2008 till 313 ton fosfor, 49 ton mindre dn 2006.3> Genom klimatforandringar
finns det risk for okat antal braddningar av avlopp, vilket kan paverka
tillforseln av fosfor till havet eller kostnaderna for reningsverken om de ska
atgiarda denna risk.

Det finns idag 700 000 fastigheter med enskilda avlopp i landet, varav drygt
300 000 inte Klarar lagens krav pa rening. Att installera enskilt avlopp kan
medfora en stor kostnad for en enskild fastighetsagare. I allmanhet ligger
kostnaden mellan 70 000 och 100 000 kr men dartill kommer
driftskostnader.33

5.1.5 Indirekta drivkrafter som driver de direkta drivkrafterna

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

Det svenska jordbruket har genomgatt en omfattande rationalisering men
ocksa anpassning till olika typer av miljokrav. Manga jordbruk ar idag enbart
inriktade pa vaxtodling och har inga djur. Jordbruk med djurhallning kan da
avtala med vaxtodlingsgirdarna om att stallgodsel ska spridas pa dess marker.
I Sverige har efterfragan pa livsmedel forandrats, bland annat importeras mer
mat och vi dter mer kott an tidigare. Har kan livsmedelskedjorna och storre
livsmedelsdistributorer, bade i Sverige och utomlands spela en visentlig roll for
att fanga upp konsumenters behov och 6nskemél men dven genom att paverka
konsumenterna.

1 Antalet personer sysselsatta inom jordbruk i Sverige var enligt Jordbruksstatistisk arsbok
2011 47 500 personer ar 2009 och inklusive binaringar ca 76 200.

52 Ejhed, H. 2011. Berakning av kvave- och forsforbelastning pa vatten och hav for
uppfdljning av miljokvalitetsmalet “ingen évergddning”. SMED Rapport Nr 56. 2011.

% Avloppsguiden och Kunskapscentrum Sma Avlopp. 2011. Marknadséversikt - Produkter
for enskilt aviopp. Broschyren.

32



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

Kulturellt

Forandring av tvattmedel, system for enskilt avlopp, sitt och tid att sprida
godsel kan paverka manniskors uppfattning om vad som ar tryggt och normalt.
Byte av produkter och tekniker kan vara troga. Det kan dven finnas ett
motstand att byta eftersom den enskilde konsumenten eller fastighetsigaren
uppfattar att den fériandring han/hon kan vidta ar en droppe i havet och inte
kommer att paverka 6vergodningen.

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

Vetenskap och teknik

Ny teknik driver fram nya system for avloppslosningar dar malsattningen ar att
oka fosforns mojlighet att atergad i ett kretslopp. Teknikutvecklingen medverkar
aven till nya rengoringsmedel. Att det finns krav pa fosfatfria medel i andra
lander kan underlatta mojligheten att distribuera dessa produkter dven i
Sverige.

En indirekt men avgorande faktor dr det historiska utslippet av fosfor som idag
ar fastlagt i sediment och, sdsom beskrivits i avsnitt 1, medverkar till att gynna
cyanobakteriernas kvavefixering och darigenom forvirra risken for syrefria
bottnar och ytterligare 6vergodning.

5.1.6 Sammanstallning av berdrda grupper fér fosfor
De grupper som framst dr berorda av havets nyttjande (som recipient) dr

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

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

De grupper som frdamst dr berdrda av havsrelaterade miljoproblem dr

e Yrkesgrupper som arbetar inom besoksnaringen exempelvis pa
campingplatser, hotell, restauranger, batuthyrning, dykfirmor etc.

¢ Besokande (badande, sportfiskare, dykare, bat-turister och andra som
utovar rekreation vid kusten).

e Boende och fastighetsidgare i kustzonen.

¢ Allménheten och framtida generationer.
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o Yrkes- och fritidsfiskare kan paverkas genom att det blir mindre fisk men
ocksa genom att de maste byta fiskeomraden.

Det dr manga grupper som kan pdverkas av atgdardandet av fosforproblemet.

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

¢ Konsumenter av varor och tjanster som vid
produktion/tillhandahéllande kan medverka till tillforseln av fosfor.

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

o Skattebetalare betalar for forskning, miljoovervakning, tillsyn, olika
atgarder etc.

¢ Anstillda vid myndigheter, konsultforetag och forskare som arbetar med
att 6vervaka och atgarda problemen samt de som kan kommersialisera
olika former av 16sningar.

o Framtida generation genom mindre risk for olagenheter och skador och
darigenom kostnader for att hantera dessa

5.2 Torsk

5.2.1 Paverkan, Tillstand och Effekter i svenska havsmiljon

Torsken ar en rovfisk i toppen av niaringskedjan och finns i bade Nordsjon och
Ostersjon. Det finns ett tiotal regionala och lokala torskbestind som skiljer sig
genom beteende och genetik. Vissa ar dock idag nistan borta. Selektivt
overuttag pa dldre och storre torsk leder till ett antal problem bade pa
bestands- och ekosystemniva. Torskbestanden kan fa svart att dterhdmta sig
och overleva pa lang sikt om dldre och storre fiskar som dr mera effektiva att
foroka sig tas bort. Selektivitet kan dven medfora att den genetiska méangfalden
minskar.

Nir torskbestanden minskar paverkas dven andra fiskarter och organismer i
havet. Detta kan medverka till att 6vergodningsrelaterade problem blir &nnu
svarare att atgirda. Alla bestand i Nordsjon och Ostersjon forutom de i 6stra
Ostersjon och i Oresund bedoéms for nirvarande som Gverfiskade, vilket
betyder att deras dterhdmtning och langsiktiga 6verlevnad inte ar sdkra.

For att ett torskbestand ska kunna 6verleva pa sikt maste det befinna sig inom
sakra biologiska granser. Bestdndens tillstdnd 6vervakas av myndigheter och
forskare. Det dr svart att veta exakt hur mycket som finns var och nar samt hur
mycket fiske varje bestand tal. Granserna som sitts av forskarna ar en
tillampning av forsiktighetsprincipen.

Flera sorters ekosystemtjanster paverkas av selektivt 6veruttag av torsk. Bland
dessa ingér produktion av livsmedel samt ett antal tjanster som reglerar och
stodjer havets ekosystem. Det forefaller ocksa finnas en koppling mellan
overfiske pa stor rovfisk som torsk och svarigheten att atgiarda
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overgodningsproblematiken i Ostersjon.3¢ Genom att torsken minskar gynnas
annan fisk sdsom skarpsill. Skarpsillen lever pa djurplankton och blir det
mycket skarpsill s& blir det mindre djurplankton i havet. Djurplankton dter
vaxtplankton, s mindre djurplankton gynnar tillvaxt av vaxtplankton vilket
ytterligare forsvarar atgirdandet av 6vergodningsproblemet.

5.2.2 Effekter i det svenska samhallet

Selektivt 6veruttag av torsk leder till att betydelsen av torsk som mat- och
rekreationsfisk minskar eller forsvinner. Torsk ersitts av andra arter i
matlagning. Detta paverkar bade produktions- och restaurangbranschen, men
aven enskilda hushall. Fritidsupplevelsen att dka ut och ta upp stor torsk vid
havet finns inte i samma utstrackning som tidigare. Yrkesfiskarna har varit
tvungna att 4ndra sina fiskemetoder och fangstplatser eller dven sélja sina
batar och sluta fiska. Fiskeverksamhet som del i det marina kulturarvet i
kustsamhallen forandras.

Likasa har overfisket av torsk lyft fram frigan om vem som far nyttja
fiskeresurserna och vem som édger dem. Séval de reella forandringarna som
bilden av situationen paverkar méanniskors syn pa och forhéllande till havet. I
det sammanhanget har yrkesfiskarna upplevt att de framhavs som miljobovar.
Genom att minskad méngd torsk tros paverka 6vergodningen kommer selektivt
uttag av torsk indirekt ocksd kunna medverka till symptom som grumligt
vatten, daligt lukt, algblomningar vilket i sin tur paverkar rekreationsaktiviteter
i och vid havet.

5.2.3 Respons pa effekter av selektivt dveruttag av torsk

Reglering och beslutsfattande

Myndigheternas respons pa bade nationell och internationell niva har i férsta
hand riktat sig mot den priméara miljéopaverkan av yrkesfisket genom att pa
olika satt forsoka begriansa och styra fisket. Detta sker genom att styra den
tillditna méangden fisk som far tas ut, redskap och fartyg som anvinds, tid och
plats, samt genom att stilla krav pd vem som fér fiska. Atgirderna har bl.a.
inkluderat:

e Anpassning av EU:s gemensamma fiskepolitik (GFP) med viaxande fokus
pa fiskeresursens bevarande.

e Raddningsplaner pa EU-niva for olika bestdnd samt forsok att forena
atgarder i fiskesektorn med milj6politik (t.ex. HELCOM:s eller EU:s
aktionsplaner for Ostersjon samt EU:s integrerade havspolitik).

e Nya fredningstider och -omraden.

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

34 Casini et. al, 2008
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¢ Kraftfullare 6vervakning och genomdrivande av det befintliga regelverket
samt nya forordningar om fiskekontroll, olagligt fiske, ej rapporterade
utkast samt straffitgirder mot linder som inte skéter sin kontroll.

¢ Redskapsutveckling for att minska miljopaverkan och oonskad bifangst
av torsk.

e Inrittande av rddgivande organ for att fraimja legitimitet och fa in olika
aktorsgruppers kunskap.

Andra typer av respons

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

Osakerheter som hindrar respons

Bland osédkerheterna som har férsvarat eller hindrat respons ingar politiska
malkonflikter som ar inbyggda i systemet (frimja sektorn eller miljon) men
aven misstro mellan fiskare, forskare och beslutsfattare baserat pa olika
kunskapsbilder och svarigheter att kommunicera dem.

5.2.4 Direkta drivkrafter bakom selektivt dveruttag av torsk

Viktigaste aktorer ar yrkesfiskarna, ndrmare bestamt tralfiskarna da
miljoeffekterna fran deras redskap ar mest allvarliga. I Sverige star
yrkesfiskarna for den storsta delen av torskuttaget (6ver 9o %). Fritidsfisket
utgdr ca 7 % av totala uttaget, men vid Skagerraks kust samt i Oresund &r
fritidsfiske efter torsk betydande och inkluderar delvis fiske efter lektorsk.
Ostersjobestanden verkar diremot bara beroras av yrkesfisket.

Drivkraften for yrkesfiskarna dr att tjana sitt uppehélle genom att fiska.
Drivkraften till att fiska mycket pd en gang hirror fran konkurrens pa
individniva om att komma forst och ta mest. I Nordsjoomradet konkurrerar
svenska fiskare dven med norska och danska fiskare och dessa aktiviteter ar
delvis reglerade genom bilaterala avtal. Nir det giller Ostersjons bestand
konkurrerar svenska fiskare med fiskare fran bland annat Danmark, Tyskland
och Polen inom ramen for regleringar faststillda genom EU:s fiskepolitik.

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

5.2.5 Indirekta drivkrafter for selektivt 6verfiske pa torsk

Det finns ett antal generella indirekta drivkrafter som paverkar vad som hiander
inom fisket:
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Demografisk och ekonomisk utveckling: En 6kad befolkning globalt har lett till
okat fisketryck. Torsk dr en god matfisk som efterfragas av konsumenter och
for manga foretag som bereder och hanterar fisk utgor torsken en bas. EU:s
subventioner av drivmedel, battre redskap och batar, samt mojlighet att fa
banklan for investering i storre béatar har lett till att en viktig del av fiskeflottan
bestar av stora och effektiva batar. For att fa avkastning pa insatt kapital maste
dessa batar fiska mycket och intensivt. I Sverige har denna typ av storskaliga
batar hemmahamn i huvudsak pa Vastkusten.

Sociopolitisk: Fiskeresursen har initialt dgts gemensamt och har under lang tid
varit fritt tillganglig. Konkurrens om resursen har medfort ett hogt uttag och att
fisken inte lamnas for framtida uttag. Den europeiska fiskeripolitiken har
fraimjat en industrialisering och effektivisering av fisket. Naringsintresset har
varit starkt representerade i EU:s beslutsorgan och ménga andra
intressentgrupper har inte kunnat paverka besluten. Forvaltningssystemet har
lidit av legitimitetsforlust hos olika grupper i samhallet, vilket kan paverka
viljan att f6lja regelverket.

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

Vetenskap och teknik: Teknikutveckling har lett till en 6kad specialisering och
effektivisering av fisket. Politiska beslut om uttag har inte f6ljt vetenskapliga
rad om maximala uttag.

5.2.6 Sammanstallning av berdrda grupper for torsk
De grupper som framst nyttjar havet och bidrar till det selektiva 6verfisket ar

¢ Svenska och utlandska yrkesfiskare som ar i konkurrens med varandra
samt fritidsfiskare.

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

e Indirekta intressenter i foérvaltningskedjan: Radgivande organ/konsulter
som far arbete genom reglering och 6vervakning, EU-myndigheter,
svenska myndigheter, norska myndigheter.

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

Berorda genom éverutnyttjandet och de resulterande miljoproblemen
e Konsumenter som forlorar en bra och god proteinkalla

o Fiskare och deras familjer som riskerar att forlora sin inkomst genom att
fisken forsvinner.
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o Fritidsfiskare och fisketurismforetag som missar mojligheten att fiska,
vilket ocksa kan paverka kustsamhallena.

e Berednings- och distributionsforetag som forlorar inkomst nar torsken
forsvinner.

¢ Serviceforetag- och organisationer till fisket som férlorar inkomst om
fisken forsvinner.

e Media och intresseorganisationer som skapar debatt om problemen.
e Politiker som dr tvungna att agera (lokalt, regionalt, nationellt, EU).

e Forvaltningsorgan samt rddgivande organ: EU, Sverige, Lansstyrelserna,
forskare, konsulter som livnar sig pa att utreda sektors- och
resursproblem.

o Skattebetalare som betalar en forvaltningsapparat pa flera nivaer

e Framtida generationer som inte far torsk

De grupper som framst kan pdverkas av dtgdrdandet av det selektiva fisket
ar flera:
e Verksamhetsutovare (fiskare) kan behova andra fiskemetoder, fa
andrade forutsattningar. Eventuellt kan man behéva byta jobb

¢ Berednings- & distributionskedjan kan behova anpassa sin verksamhet
pga av fiskens kvalitet, tillgang, artbyte eller periodicitet.

¢ Konsumenter kan pa sikt fa battre kvalitet

e Mpyndigheter: far arbetsuppgifter med regler och integrering,
overvakning etc.

¢ Redskapsutvecklare, forskare och konsulter far arbetsuppgifter med att
ge rad till myndigheter och naringsliv, certifiera hallbart fiske, utveckla
béattre metoder samt 6vervakning.

¢ Politiker: kan utveckla mer kunskap om havets miljéproblem och besluta

¢ Miljoorganisationer: kan spela en roll bdde som varningsklocka samt
spridare kunskap om ett héllbart fiske.

o Framtida generationer kan fa tillgang till torsk och ett friskare hav.

5.3 Kvicksilver

5.3.1 Paverkan, Tillstdnd och Effekter i svenska havsmiljon

De marina ekosystemen i s&vil Ostersjon som Nordsjon har férhéjda virden av
kvicksilver, men de har sjunkit sedan 1970-talet. Det finns en generell paverkan
saval som lokalt forhojda varden.

Fisk fran kust-och havsomraden har halter som ar férh6jda men de varierar,
dock &r de oftast klart under EU-s gransvirde pa matfisk. Halterna av
kvicksilver i stromming minskar inte i samma omfattning i Bottenviken som i
ovriga Ostersjon. I Visterhavet syns ingen avtagande trend for kvicksilver i sill.
Dé paverkan av kvicksilver sker samtidigt som paverkan av andra miljogifter ar
det inte mojligt att i Sverige knyta negativa effekter i ekosystemtjansterna till
kvicksilver.
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Det finns historiska aktiviteter (t.ex. dumpning, eller férorenade omraden) som
fortfarande medverkar till lickage och lokala effekter i miljon. Vi saknar en
nationell forteckning 6ver dessa omraden. Nedfallet av atmosfariskt kvicksilver
minskar men eftersom det sker en upplagring sa ckar halterna i skogsmarkens
oversta lager. Nedfallet ar storre i sodra Sverige an i norra beroende pa utslapp
i Europa.

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

5.3.2 Effekter i det svenska samhallet

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

Det finns halsorisker genom paverkan pa olika organ och nerver. Idag kan man
inte pévisa tydliga effekter som kan relateras till kvicksilver dd4 méanniskor
samtidigt utsatts for effekter fran andra faktorer men det finns ett antal effekter
i form av forhojd risk.

¢ Allminheten utsitts for risk om de dter mycket fisk. Risken avser
negativa effekter pa nervsystemet och dess utveckling, pa hjart-
kirlsystemet, immunsystemen, fortplantningssystemen och njurarna.

o Foster och sma barn l6per speciellt stor risk da hjarnan och nervsystemet
ar under utveckling.

¢ De som iter egenfangad abborre, gadda, gos eller lake oftare &n 1 ggr/v
loper forhojd risk.

e Det finns lokala riskgrupper, till exempel vid Gavlebukten dar halterna ar
forhojda.

e Det finns kostrad som avser fisk, och som framfor allt vander sig till
gravida, och ammande. Om depositionen fortsiatter kommer alltmer
kvicksilver att ackumuleras, vilket kan medfora storre risker for framtida
generationer. De konkreta effekterna i svenska samhallet ar inte
kvantifierade men riskerna fortsitter oka tills de mangder kvicksilver
som arligen fors ut ur samhaillssystemet 6verstiger de kvantiteter som
tillfors.

5.3.3 Respons som paverkar Sveriges vatten

Respons sker savil fran myndigheter som fran andra aktorer. Ett antal
regleringar har skett sedan flera decennier och de fortgér. Sverige driver dven
politiskt ett mer generellt forbud inom EU och internationellt.
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Reglering (lagstiftning) pa nationell niva

Det har funnits en politisk malsattning att fasa ut kvicksilver
(miljokvalitetsmalet Giftfri miljo, miljobalkens mal, havsmiljoforordningen,
nationell plan for att genomféra BSAP och sé vidare). Mélet ar att den marina
miljon bor vara opaverkad av kvicksilver (utéver de naturliga nivderna).

Det finns generellt forbud att anvinda kvicksilver och varor som innehaller
kvicksilver, férbud mot att importera och exportera, samt krav pa sanering av
tidigare férorenade omréaden,

Det finns krav pa tillstdnd och tillampning av basta tillgdngliga teknik for
péagaende verksamhet, krav pa att ta emot produkter med kvicksilver
(producentansvar) samt forordning om att avfall med kvicksilverhalt 6ver 0,1
viktprocent ska slutforvaras i bergrum.

Reglering (lagstiftning) pa EU-niva

Forbud av kvicksilver i ny elektrisk och elektronisk utrustning, Exportférbud.
Speciellt relaterat till vatten och havet bor poiangteras att vattendirektivet och
havsmiljodirektivet anger en malsattning om god ekologisk status
(Miljokvalitetsnormer)

Reglering pa global niva

Konvention under utarbetande (kvicksilverprogram)

Annan respons

Myndigheter gor tillstdndsprévning, ger resurser till 6vervakning av miljé och
hélsa, och utévar tillsyn. Myndigheter tar dven initiativ till sanering. Eftersom
effekterna i miljon varierar mellan olika omraden kan lokala myndigheter
behova agera. Det har inte varit mojligt att sammanstilla sadan information.

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

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

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

Det finns en kultur i Sverige dar myndigheter visar forstaelse for att

utfasningen av kvicksilver kraver en omstéllningsprocess. P4 motsvarande sétt
har det funnit en positiv vilja hos foretag att fasa ut kvicksilver och
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overgangsprocessen har hittills gatt relativt smidigt i Sverige. Detta kan dven
bero pa tryck och normer fran kunder och anstillda. I Sverige finns en tradition
av forbattringar genom dialog och utvecklande av gemensamma mojligheter.
Déarutover finns en hog miljomedvetenhet. Allmanheten har nira kontakt med
naturen och visar stor empati och engagemang for djur som kan skadas av
miljéproblem.

Det finns dven synergieffekter genom att atgarder som gors mot ett
miljoproblem kan bidra till att flera miljoproblem hanteras.

5.3.4 Direkta drivkrafter for paverkan av kvicksilver

Kvicksilver har antiseptiska egenskaper och i foreningen amalgam ansags det
som plastiskt och slitstarkt. Men huvudorsaken till att kvicksilver kommer ut i
miljon ar att det frigors som en biprodukt vid forbranning. De aktiviteter och
aktorer som orsakar nedfallet av kvicksilver i Sverige idag bedoms till ca 15 %
komma fran Sverige och till 85 % fran utlindska kéllor i andra lander i Europa
och Centralasien. Tillskott av kvicksilver i Sverige kommer f6r nirvarande
framforallt fran kolforbranning i Tyskland, Polen och Ryssland.

For Sverige pa nationell niva ar de aktuella direkta drivkrafterna att anvanda
kvicksilver pa ett sitt som belastar havsmiljon laga. Aktérerna &r fa och svensk
anvandning av kvicksilver héller pa att fasas ut under relativt smidiga former.
Utfasningen kraver resurser och tid men det finns acceptans. Det kommer att
finnas kvar aktorer som har processer dir kvicksilver forekommer, till exempel
metallindustrin. Teknologi kan ytterligare komma att minska belastningen. Pa
en internationell niva ar drivkrafterna att fortsatta anvianda kvicksilver
betydligt hogre dn i Sverige. Den ekonomiska utvecklingen i bade Europa och i
andra delar av varlden till exempel Kina bygger pa hog energianviandning inte
minst genom kolkraftverk. Sverige bidrar till utslapp av kvicksilver som sker i
andra lander genom att importera varor och bedriva internationell verksamhet.

Det ar oklart hur mycket kvicksilver som tillférs Sverige i form av import och
anvandningen av varor som innehaller kvicksilver i 1dga koncentrationer.
Sverige har reglerat och borjat tillampa metoder som bortskaffar kvicksilver for
sakert forvar. Volymen av forvarat kvicksilveravfall 6kar.

5.3.5 Indirekta drivkrafter for kvicksilverpaverkan

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

Sociopolitik: Medvetenheten bland allmédnheten i Sverige om effekter pa miljo
och hilsa av kvicksilver kan inte klargoras har. Délig kunskap, otydliga roller
kan hindra beslut om atgiarder men dven att beslutade atgarder genomfors
effektivt.

Det verkar finnas en viss brist pa kunskap om de mangder kvicksilver som
faktiskt finns bundet i det svenska samhallet genom varor. De kan utgora risker
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nar de blir avfall. Utover dessa killor ar de historiska utsldppskéallorna i Sverige
(exempelvis fran pappersmassa) av en dignitet som kan vara viktigt for de
marina ekosystemen lokalt men det saknas for narvarande en aktuell
sammanstallning for Sverige

5.3.6 Sammanstallning av berdrda grupper for kvicksilver

Kvicksilver ar ett samhallsproblem som har relativt liten koppling till det
marina. Men fiskens formaga att samla och ddrmed koncentrera kvicksilver
okar hélsorisken for manniskor. Kvicksilver hanteras av vissa grupper i tonvisa
mangder, av andra grupper i gram. Den roll som allménheten tar ar liten. Dels
ar de inte direkta anviandare av kvicksilver, dels har de inte tillgang till
information om kvicksilverhalter och risker i samhillet.

De grupper som framst dr berorda av svenska havets nyttjande (som
recipient) dar:

e Foretag och dess anstéllda. Foretag till exempel metallindustrin och
kolkraftverk slapper ut kvicksilver till luft och vatten, vilket s&
smaningom kan komma att pidverka svenska havsomraden. Sverige ar
liksom manga andra lander kraftigt paverkade av kvicksilverutslapp fran
verksamheter i andra lander. Det innebar att det ar pa statlig och
overstatlig niva som de stora forbattringarna kan uppnas.

¢ Konsumenter av produkter. Genom att anvianda varor som innehéller
sma mangder kvicksilver riskerar kvicksilvret att till slut na havet. I den
man producentansvaret och insamling inte anviands sker ett lackage till
miljon.

De grupper som framst dr berorda av havsrelaterade miljoproblem dr:

e Sveriges allménhet som éter fet fisk utsatts for en forhojd risk for
héalsoskador.

e Speciella riskgrupper ar gravida, kvinnor som vill bli gravida, foster och
sma barn som éater fet fisk regelbundet, samt mgjligen allmanheten som
regelbundet ater fisk frdn omraden dar halterna &ar forhgjda.

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

e Foretag och dess anstéllda som tidigare anvéant kvicksilver behover
genomfora andringar vad géller varor, rutiner, kalkyler, leverantorer etc.
De kan dven fa minskad egen exponering for kvicksilver.

¢ Konsumenter av produkter kan uppleva minskad direkt exponering och
exponering via fiskdtande. Eventuellt kan produktens prestanda eller pris
péverkas.

o Forbattringar kan nés for riskgrupper som ar berérda av problemen (se
ovan).

o Skattebetalare betalar sanering (i vissa fall) men dven
myndighetsutovning, forskning, miljoovervakning m.m.
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¢ Myndigheter pa olika nivier - genom resurser och organisation.

o Politiska beslutsfattare — far arbetsuppgifter men kan ocksa paverkas
genom tillfalle att driva miljofragor och framsta politiskt som
handlingskraftiga respektive oengagerade.

¢ Kommuner som utovar tillsyn (radgivning och stiller krav pa atervinning
m.m.).

o Foretag kan utveckla nya marknader, fler arbetstillfdllen samt ny
anvindbar teknik. (Atervinningsindustrin)

e Framtida generation kan fa mindre risk for skador och kostnader for att
hantera eventuella skador etc.

5.4 Jamforelse mellan fallstudierna avseende
aktorsgruppernas hierarkiska niva

I de olika fallstudierna finns det aktorer pd manga hierarkiska nivaer i
sambhillet alltifran enskilda medborgare, hushéll, foretag av olika storlekar och
regionala myndigheter upp till internationella organisationer som FN. Har
nedan sammanstélls aktorerna utifran en geografisk och administrativ niva for
de olika komponenterna i de tre fallen.35 For varje komponent diskuteras
viktiga aktorsgrupper och de teman som vi uppfattar som mest aktuella.

5.4.1 Bert6rda grupper genom effekter i samhallet (tabell 5.4.1)

Sammanstéllningen visar att de grupper som pé lokal och regional niva berors
av hog tillforsel av fosfor dgnar sig at rekreation eller fiske. P4 nationell niva ror
problemet skuldbeldggande av jordbrukare och tillging pa fisk, medan det pa
internationell nivé ar efterfrigan pa mera fosfor som ar viktig.

For torskfallet ar det dalig tillgang pa torsk och samt mojligheter till inkomst
som &r relevant pé alla nivaer, det vill sdga fran lokalt till internationell niva.
Ytterligare teman tillkommer pé olika nivaer — lokalt diskuteras kulturarv,
regionalt ar det arbetstillfallen, nationellt ar frdgan vem som ar boven medan
det nationellt och internationellt roér intressekonflikter mellan milj6- och
ekonomisk politik.

Lokalt ror kvicksilverfallet hilsofragor, medan det nationella temat &r risker for
vissa grupper. Mellan olika lander ar de olika tema att diskutera
energiproduktion, tekniska fragor samt lagstiftning.

Det forefaller som om ett drendes effekter i samhallet tar sig olika uttryck i de
olika hierarkiska nivderna. Det ar dven sannolikt att olika typer av dialoger fors
kring olika temata pa de olika nivaerna. Det innebér att det kan finnas behov av

% Administrativa skalor behéver inte nodvandigtvis overlappa med geografiska, t.ex. pa
regional niva finns bade kommunalférbund och lansstyrelser med visst ansvar i miljo- och
planeringsfragor. Det &r viktigt att vara medveten om detta bade vid aktorsanalyser och vid
design av framtida atgarder.
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natverk, system for dialog med mera for att samverka och vidta effektiva

atgarder.

Tabell 5.4.1 Berorda grupper pa olika nivder avseende komponenten Effekter

1 Samhdallet.
FOSFOR TORSK KVICKSILVER
LOKALT Kustbor och besokare Nuvarande och Enskilda
som paverkas av framtida yrkes- och individer som
rekreationsmojligheter fritidsfiskare som kan drabbas av
genom algblomningar, fangar mindre torsk. effekter som kan
grumlighet och Boende och besdkare knytas till lokala
igenvaxning mm. som paverkas genom eller gamla
Yrkesgrupper som att fiske som kulturarv utslapp.
arbetar inom minskar och att
besdksnaringen. 6vergddning blir mera
Fritids- och yrkesfiskare svaratgérdad.
som far samre mojlighet
att fiska.
REGIONALT Boende och besdkare vid ~ Beredningsindustrin pa -
Ostkusten samt vissa Vastkusten som
lokala platser langs forlorar en viktig art att
Vastkusten som paverkas ~ Pereda och eventuellt
av 6vergddningens dérmed aven
miljoeffekter. arbetstillfallen.
NATIONELLT Konsumenter som far Konsumenterna som Konsumenter
forandrad tillgang till far mindre, dyrare torsk ~ som I6per 6kad
vissa fiskarter. eller ingen alls. risk vid
Jordbrukare som Yrkesfiskare som konsumtion av
skuldbelaggs. skuldbelaggs. fisk.
Allmanheten oroas. Kvinnor i
Framtida generationer tBarnafodande
som far tillgang till sémre alder och
fungerande smabarn.
ekosystemtjanster. Industri
skuldbelaggs.
INTER- Lander med fosfor att Sverige och fiskande Lander och
NATIONELLT bryta far fortsatt grannlander i konflikt sektorer i mojlig

efterfragan da
avrinningen leder till att
fosfor forsvinner ut till
havs.

om torskens nyttjande
eller bevarande (EU,
Norge).

konflikt (t.ex. om
energibehov
gentemot.
miljokrav).

5.4.2 Bert6rda grupper i komponenten Respons (tabell 5.4.2)

Det ar flera organisatoriska nivaer som genomfor atgarder i samtliga tre fall
och atgirderna har vidtagits i omgéngar 6ver tiden. Tankemodellens cykel har
diarmed passerat flera varv. I alla tre fallen har myndigheterna framst styrt sin
respons mot de primara drivkrafterna och inte s mycket mot indirekta
drivkrafterna.

Hanteringen av fosforproblemet har 6ver aren utvecklat sig till en komplicerad
vav av forvaltningsprocesser, regelverk, kontroller, information och radgivning
men dven mera informella och tillfalliga samarbeten mellan aktorer pa alla
nivaer. Fallstudien for torsk visar att dtgarder under de senaste dren inte bara
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rort myndigheter utan daven inneburit utveckling av andra sorters incitament
(miljopriser, miljomarkning, utvecklingsprojekt) genom nya konstellationer
(ndringsliv och NGO:s). Atgirder i kvicksilverfallet sker frimst pa nationell och
EU/internationell niva. Det innebar att det ar storskaliga 16sningar som
diskuteras och som baseras pa 6verenskommelser som “polluter pays”,
ekosystemansats med mera. De lokala atgirderna ar begransade.

Tabell 5.4.2 Berorda grupper pa olika nivaer avseende komponenten respons.

LOKALT

REGIONALT

NATIONELLT

INTER-
NATIONELLT

FOSFOR

Enskilda jordbrukare
som anpassar
férvaring och
spridning av godsel.

Agare av enskilda
avlopp som gor
atgarder
Myndigheter och
jordbrukskonsulter
som ger rad.

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

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

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

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

HELCOM samordnar i
Ostersjon, inte minst
genom BSAP.

EU reglerar
6vergddning bl a
genom
Vattendirektivet och
Havsmiljodirektivet.

TORSK

Individer och NGO:s
som larmar om torskens
férsvinnande.
Konsumenter som
képer mindre torsk.

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

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

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

Branschorganisationer
som soker
miljémarkning for vissa
fiskbestand.

KRAV & MSC som
miljdmarker vissa
torskprodukter.
Naringsliv, myndigheter
som skapar evenemang
och priser

EU agerar mot landers
fiskeflottor och enstaka
fiskare.
Miljdorganisationer och
livsmedelsbranschen
som skapar
miljdmarkningar och
valmajlighet for
konsumenterna.
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KVICKSILVER

Individer i
riskgrupper som ater
mindre fisk av vissa
arter.

Myndigheter som
verkar gentemot
utslapparna
stddjande i form av
dialog, samverkan,
forbud och reglering.
Myndigheter som
utfardar livsmedels-
rekommendationer
Foretag som drivs
till teknikutveckling
genom férbud och
utfasningsprojekt.

Reglering férbereds
saval av EU som
UNEP.

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

Fosfor ar nodvandigt for jordbruket men bidrar till 6vergodningen av havet.
Torskfisket ar ett av de mest inkomstbarande segmenten inom svenskt
yrkesfiske pa savil lokalt, regional som nationell niva. I Sverige finns anvands
kvicksilver i begransad omfattning. Nationell reglering gynnar istillet en
utfasning. Istéllet ar det aktorer i andra lander som utgor de viktigaste killorna
till den 6kande paverkan pa miljon i Sverige fran kvicksilver.

Tabell 5.4.3 Berorda grupper pa olika nivder avseende komponenten Direkta

Drivkrafter.

LOKALT

REGIONALT

NATIONELLT

INTER-
NATIONELLT

FOSFOR

Jordbrukarna som
sprider godsel for att
grédor ska vaxa och
livsmedel m.m.
produceras.

Pappers- och massa-
industri som slapper ut
avlopp.

Kommunala
reningsverk som renar
avloppsvatten

Agare till enskilda
avlopp som inte
uppfyller reningskraven.

Andra lander paverkar
Ostersjon genom sina
utslapp.

TORSK

Yrkes- och fritidsfiskare
som konkurrerar med
varandra om en knapp
resurs.

Yrkesfiskare (framforallt
fran vastkusten) som
tralar efter torsk
Samma som regionalt.

Storskaliga yrkesfiskare
fran andra lander som
fortsatter att fiska i
svenska vatten

KVICKSILVER

Myndigheter och
naringsliv som
samverkar mot
overgripande
utfasning av
kvicksilver.

Samma som lokalt.

Samma som lokalt.

Sverige paverkas
idag mest av andra
landers utslapp.

5.4.4 Berorda grupper inom komponenten Indirekta drivkrafter

(tabell 5.4.4)

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

Den nationella nivan innehaller en relativt stor uppsattning av indirekta
drivkrafter som kan paverka primar- och sekundaraktorerna i flera riktningar.
Detta géller bade torsk- och fosforfallet.

P& internationell niva ar den ekonomisk utvecklingen av betydelse for fortsatta
fosfor- och kvicksilverproblem i Sverige. For kvicksilver spelar de
internationella drivkrafterna en avgorande roll for Sveriges havsmiljo.

For torskfisket har 6vervakningen av internationell reglering en stor roll.
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Tabell 5.4.4 Berorda grupper pa olika nivaer avseende komponenten

Indirekta Drivkrafter.
FOSFOR
LOKALT Konsumenter som

REGIONALT
NATIONELLT

INTER-
NATIONELLT

efterfragar och koper
livs- & rengéringsmedel,
pappersprodukter mm.
Hushall, féretag och
offentliga inrattningar
som anvander sina
toaletter.

Konsumenter som
efterfragar och koper
livs- & rengéringsmedel,
pappersprodukter mm.
Sveriges politiker som
varnar produktion av
livsmedel, papper och
massa.

Konsumenter som
efterfragar ekologiskt
odlade livsmedel och
vaéljer bort produkter som
odlats pa mark dar
avloppsslam spridits.
Livsmedelskedjor och
grossister som
importerar livsmedel.

Ostersjoélander som
driver pa utvecklingen av
Ostersjoregionen t.ex.
genom Ostersjdstrategin,
vilket kan 6ka behovet av
livsmedel etc.

6. Slutsatser

6.1 Introduktion

Denna studie bidrar till en analys av hur grupper av aktorer i samhallet
paverkar och péverkas av havsmiljon i Ostersjon och Nordsjoén. Genom att
anvianda en tankemodell, som utgar fran DPSIR, synliggors savil direkta som
indirekta drivkrafter hos de aktorer som paverkar havsmiljon negativt. En
genomgang av tillgdngliga unders6kningar om manniskors attityder till
havsmiljoproblem syftar till att klarldgga indirekta individuella drivkrafter.
Med hjélp av fragemallen kartlaggs vilka olika grupper i samhallet som
paverkar och paverkas av de tre fallstudiernas havsmiljoproblem och deras

atgiardande.

TORSK

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

En fullstandig beredningskedja ar
avnamare pa vastkusten.

Samma som lokalt.

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

Storskaliga fiskeintressen har
lange varit battre representerade i
forvaltningen an smaskaligt fiske-
och fritidsfiske.

Myndigheternas kontroll och straff-
férfaranden som inte har varit
tillrackligt verksamma for att
forhindra regelbrott.

Myndigheter som stodjer laga
branslekostnader och
effektiviseringsstdd har givit
effektiva men miljébelastande
redskap.

Naringen som haft stora
mdjligheter att paverka beslut
genom fiskeministrar.

EU:s struktur- och stédatgarder
leder till koncentration.
Landerna brister i kontroll och
straff av vertradelser.
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KVICKSILVER

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

Samma som lokalt.

Samma som lokalt.

Befolkningsokning,
ekonomisk
utveckling och
Okande energibehov
i olika lander driver
pa, inte minst genom
fortsatt anvandning
av kol som
energikalla och
darmed fortsatta
kvicksilverutslapp till
luften.
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Denna forsta analys av samhaillsaspekter pa havets miljoproblem skapar ett
underlag som kan stodja faststidllandet av mal och efterféljande beslut om
atgarder. Rapporten kan dven anvandas for att strukturera framtida
kartlaggningar och skapa en gemensam referensram for fallstudier.

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

6.2 Slutsatser angaende aktorer

6.2.1 Vad kan identifieringen av olika aktorer anvandas till?

Att identifiera de berorda grupperna blir viktigt i det framtida arbetet med att
atgarda de marina miljoproblemen. Det ger bland annat underlag for att
bestimma vilka grupper som bor samradas med infor beslut om &tgirder. Aven
framtida generationer har identifierats som en grupp som paverkas av havets
miljopaverkan och atgarder. Denna grupp ir av naturliga skl svar att samrada
med. Darfor bor ansvarig myndighet se till att gruppens intressen om mgajligt
beaktas.

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

6.2.2 Hog komplexitet pa generell niva kraver specifik hantering

Beskrivningarna av fallstudierna visar tydligt att det finns en komplex
uppsittning av faktorer som tillsammans bidrar till havsmiljoproblemen.
Genom preciserade beskrivningar blir sambanden mellan olika aktorer som
paverkar och péverkas av problemen mer begripliga. Fallstudierna visar att de
olika miljoproblemen drivs av aktorer pa savil lokal som regional, nationell och
internationell niva.

Det har i samtliga fallstudier varit svart att kvantifiera effekter i samhaillet och
att koppla dem till orsakerna. Det finns mycket lite regelbunden
“samhallsovervakning” som kan visa hur effekterna forandras over tid. Idag
maste uppgifter utredas for varje problem och geografiskt omrade, ofta baserat
pa data som samlas in i annat syfte. Detta innebair att det blir 14g kvalitet pa
uppgifterna vilket kan vara ett hinder for att &stadkomma ett underlag som
stodjer kraftfulla och resurskravande beslut.
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Att ha jamforbara och lattillgdngliga data om viktiga grupper och sektorer som
anvander sig av havet dr viktigt infor framtida samverkan mellan olika lander.
Generellt sett finns det mycket lite information om indirekta aktorer men négot
mer om de direkta aktérerna som bedriver aktiviteter som paverkar havets
tillstand. Information om hur och hur mycket aktorerna paverkar andra
aktorer ar i ménga fall omajligt att finna. Detta géller exempelvis information
om hur konsumenters anvindning av livsmedel paverkar den mangd fosfor
som reningsverken ska ta hand om eller hur en 6kad efterfradgan pa miljomarkt
fisk paverkar hela beredningskedjan @nda till fiskaren. Denna brist pa fakta gor
det mycket vanskligt att bedoma vilka relationer som ar viktiga att undersoka
och hantera.

6.2.3 Indirekta aktorer och drivkrafter

Hittills har respons fran myndigheter framfo6rallt riktats mot direkta aktorer.
Manga av dessa har under lang tid arbetat med att minska sin paverkan. Av
arbetet med denna studie ar det tydligt att det finns otillrackligt med
information om indirekta drivkrafter och effekter i samhallet (sésom
konsumtionsmonster och attityder till atgarder, effekter av tidigare reglering
och atgirder) eller kopplingar mellan dessa drivkrafter. Darfor riskerar dessa
att bli negligerade, vilket kan paverka atgiardsarbetet.

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

I vilken man alla aktorer kan goras delaktiga i den fulla problematiken &r 6ppet
for diskussion. I samband med atgirder kan det darfor vara verkningsfullt att
overvaga olika incitament och styrmedel som leder bade direkta och indirekta
aktorer mot det mal som ar beslutat.

Det ar vidare intressant att notera att de miljéproblem som behandlas i
fallstudierna och fortfarande kraver atgarder praglas av att de indirekta
drivkrafterna spelar en avgorande roll.

6.2.4 Rationellt beteende hos individer

Minniskor fungerar rationellt utifrdn de forutsdttningar och begransningar
som de uppfattar. Uppmarksamheten ar begriansad, liksom tiden och andra
resurser. Individer gor darfor prioriteringar mellan olika drenden och skapar
vanor for att dra nytta av tidigare erfarenheter. Uppgifter om méanniskors
uppfattning om komponenterna i var tankemodell (paverkan, tillstand,
effekter) ar viardefulla i sig men det betyder inte nédviandigtvis att de kommer
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att styra beteendet. Det dr viktigt att skilja pa den logiska tankemodellen och pa
hur méanniskor fungerar.

Som framgar av allmidnhetens bedomningar och attityder laggs girna skulden
pa den som direkt paverkar miljon eller resursen. Det kan bero pa att denna
aktivitet ar mest synlig. Daremot ar de indirekta drivkrafterna och aktérerna
svarare att identifiera for allménheten.

For att hantera havsmiljoproblem sdsom 6vergodning eller 6verfiske kravs
forandrade forhéllningssatt. Det innebar att fler aktorer kommer att behova
utséttas for olika sorters incitament och patryckningar. Detta ar lattare om den
som utovar patryckning betraktas som legitim. Det kan vara viktigt att klargora
vad allminheten, foretag, och andra aktorer har for syn pa staten som
beskyddare och reglerare, pa hur beslut ska fattas och hur omfattande
patryckningar ska vara. Svar pa dessa fragor har inte varit latta att hitta i
fallstudierna, men det finns skal att tro att de skiljer sig mellan olika
miljoproblem.

I alla fallstudier visas att geografiska avstand mellan orsak och verkan samt
tidsmaéssiga fordrojningar medverkar till osdkerhet 6ver orsakssamband. Fran
utslappstillfallen till skada kan det gé lang tid, som till exempel vid laghaltiga
utslapp av kvicksilver som ackumuleras i naringskedjan. Det kan ocksa vara
frdga om en langsam forandring som ar svar att upptiacka och som darfor leder
till att uppfattningen om av vad som ar normalt (baseline) forandras. Individer
kan darmed ha svarigheter att avgora vilka effekterna blir av ett utslapp, var
effekterna uppkommer samt hur stora de egentligen blir.

I flera av fallstudierna moter aktorer forutsiattningar som inte gagnar att de
agerar positivt for havsmiljon. Detta kan ha bade med regelverket att gora, eller
andra samhalleliga forutsdttningar, men kan aven bero pa miljoproblemets
karaktar. Exempelvis ar en enskild fastighetsiagare med enskilt avlopp ingen
stor miljébov. Som grupp har fastighetsdgarna daremot stor effekt. Ur
individens perspektiv ar det kostsamt att ordna avloppet och effekten ar
obetydlig om inte de flesta andra ocksa atgardar sina utslapp. P4 samma sétt
kan enskilda fiskare hiavda att den fisk de fingar inte utgor ett problem, sa
lange inte alla andra ocksa skoéter sig. Sddana har sociala dilemman ar kénda i
miljosammanhang och kan paverkas genom att skapa fysiska, sociala och
ekonomiska incitament som leder &t 6nskat héll.3¢ Till detta beh6vs dock en
samhillsanalys som identifierar viktiga faktorer och hur de samverkar.

% T ex. Messick & Brewer, 1983
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6.3 Slutsatser angaende metoderna

6.3.1 Tillgang pa material

For att kunna identifiera aktorer och samband mellan dessa himtades material
fran fallstudierna. Det kan konstateras att det finns en oerhort stor mangd
information om samtliga problemomraden. Det har dock varit mycket
resurskravande att fa fram officiella data sorterade utifran de fragor som vi
stillt, det vill sdga i relation till de olika havsomréadena och i férhallande till
olika grupper av aktorer — bade de som paverkar och paverkas. Sarskilt svart
har det varit att fa fram relevant information om indirekta drivkrafter och
effekter i samhallet. Det kravs ett omfattande arbete att skaffa nodviandig
kunskap for att fa en 6versikt. Dessa svarigheter kan tolkas som en brist pa
system i hur myndigheter ar organiserade. Det kan dven vara en effekt av den
kunskap som tidigare har efterfragats. Det finns valdigt lite underlag som
belagger relationer mellan olika handlingar. Denna kunskapsbrist kan ge
aterverkningar péa hela systemet och dven leda till att var och en optimerar det
som ligger inom den egna horisonten.

6.3.2 Utvardering av DPSIR, fragemall och anvandning av
fallstudier

DPSIR-modellen ska utgora en grund for arbetet med havsmiljoforordningen.
DPSIR ér ett forsok att koppla ihop havets miljoproblem och med
samhillsprocesser. Som nimndes i inledningen dr modellen underutvecklad
vad géller drivkrafter och relationer. Det gors heller ingen stor skillnad mellan
aktorer, deras agerande och andra sorters faktorer som driver pa eller bromsar.
Utvidgningen med en egen komponent for indirekta drivkrafter har varit
mycket givande. Det har dven varit mojligt att genom frigemallen gora en
kompletterande aktorsanalys och en fordjupning av befintliga drivkrafter och
hinder genom.

Fragemallen har haft stort varde for att fa fram samhaéllsinformation och halla
fokus pa den typ av data och den sortering av uppgifter som vi har sokt. Som
namnts forut finns mycket information som ror amnena for de olika
fallstudierna, men det ar brist pd material som svarar direkt pa fragorna. Vi ar
anda av den &sikten att frigorna ar ritt stillda i forhallande till vart syfte med
denna inledande sociala analys.

Fallstudiemetoden valdes som ett sétt att avgridnsa analysen och dnda fa en
helhetsbild 6ver ett problemomrade. Metoden har givit forfattarna viktiga
insikter. Fallstudierna ger en 6verblick i form av en fortatad bild som i vissa fall
reduceras till en lista 6ver punkter som bor beaktas. En svaghet har varit att det
har varit svart att fa tillgang till firdiga synteser eller personer som kan
overblicka flera omraden. Da det ar s manga forskningsomraden som berors
hade det varit onskvart att i annu hogre grad kunna anvinda seminarier for att
syntetisera av materialet. Detta hade dock kravt mera tid och planering.
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6.4 Hur kan sociala analyser utvecklas vidare

6.4.1 Vad ar viktigt?

I avsnitt 1.2 beskrivs hur Willhem + Bos foreslar att en social analys kan
genomforas.3” Nar avsikten ar att identifiera viktiga grupper av aktorer
foreslar de att man bor utga fran aktiviteter som medfor stor paverkan pa
miljon. Denna studie har foljt radet nar det géller valet av fallstudier. Kriteriet
kanns dven relevant i efterhand. Men man maste ocksa fraga sig hur man ska
identifiera viktiga aktorer och relationer.

Genom fallstudierna drar vi slutsatsen att nista kriterium kan vara att aktorens
paverkan faktiskt gar att dndra. Ett exempel kan vara att jordbrukares
anvandning av fosfor visserligen &r stor, men denna grupp behdver inte
nodvandigtvis vara viktig for framtida atgiarder dd ménga atgarder redan ar
vidtagna. Nista steg kan da exempelvis vara att komma &t enskilda avlopp eller
reningsverken. Det handlar alltsad om att bedoma forhallandet mellan den
nodvandiga insatsen/investeringen och den mojliga forandringen och gora val
baserat pa detta.

6.4.2 Framtida indikatorer att anvanda for samhallsanalys och
uppfdljning

Négra relevanta fragor ar vilka uppgifter som borde finnas tillgdngliga om det
aktuella tillstdndet, hur langt ifrAin mélet man 4r, samt hur effektiva olika
beslutade atgarder ar. Har presenteras nagra forslag pa processer, perspektiv
och overgripande kriterier for att ta fram indikatorer samt exempel.

Fallen har beskrivits 6vergripande och brett for att skapa ett forsta underlag
infor valet av indikatorer som ar anviandbara for att folja de aktiviteter paverkar
miljon. Metoden for att beskriva fallen har vi fatt uppfinna under arbetets gang.
En DPSIR baserad tankemodell utgor grunden — i kombination med en
aktorsorienterad mall for att kartldgga drivkrafter och aktorer i samhallet.
Genom beskrivningarna finns for varje fallstudie en kunskapsbas med fordelar,
fel och brister som kan bero pa metod, var baskunskap och de personer vi
lyckats fa kontakt med. Den breda ansatsen ar nodvandig niar man fran borjan
inte kan faststélla vilka faktorer som ar viktiga.

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

Baserat pa fallstudiernas kartldggning kan man diskutera vilka faktorer som
har stor paverkan pa de direkta aktiviteter bar ansvar for till den aktuella

37 willhem + Bos 2009
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miljosituationen. I de flesta fall saknas vetenskapligt belagd kunskap om
samband, om riktning pa samband och om styrkan av de sambanden! Darmed
gar det inte att definitivt avgora vad som ar viktigt! Att faststélla hur stark
paverkan ar och vad som ar orsak respektive verkan ar i ménga fall fraigan om
ny forskning, hemmahorande i ett stort antal olika discipliner. Det ror sig om
marinbiologi, teknik och andra naturvetenskapliga discipliner. Men dven
samhallsvetenskap som juridik, miljosociologi, organisationsvetenskap,
statsvetenskap och psykologi ar relevanta nar det géller individers uppfattning
och beteenden om naturen, beslutsfragor for individer och grupper samt legala
och myndighetsaspekter.

En mer pragmatisk metod i avvaktan pé vetenskaplig kunskap kan vara att lata
experter gora kvalificerade bedomningar om vilka forhéllanden som ar viktiga.
Dessa kan baseras pa generella modeller, eller forskning fran andra omraden.
Varje miljoproblem bor ha en egen expertgrupp. Grupperna bor ha majligheten
att interagera dar det finns kopplingar — till exempel mellan fiske och
overgodning. Arbetet i expertgruppen kan initieras genom seminarier. Darefter
kunde indikatorerna testas. Expertgruppen kan da utgora en framtida
referensgrupp for samhallsanalys.

Vilka indikatorer i samhaéllet som bor kartlaggas och 6vervakas ar det for tidigt
att dra slutsatser om. Daremot ar det mojligt att diskutera vagen fram till valet
av indikatorer. En viktig aspekt ar att valet bor utga fran de mal som Sverige
ska nd i miljon.3® Detta inkluderar inte bara de europeiska direktivens mal utan
aven miljokvalitetsmal pa lagre nivaer.

Hir belyses forslaget genom idéer for indikatorer pa aktiviteterna i samhaéllet
for miljogiftet kvicksilver, se box 6.1. Kvicksilverproblemet delas upp i tre
delomraden: a) tillforsel, b) mangd kvicksilver i samhallet samt ¢) mangd
kvicksilver som fasas ut.

% Det galler om direktivens mal men ocksa miljokvalitetsmalen men det kan finnas en
diskrepans dem emellan.
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BOX 6.1 EXEMPEL PA INDIKATORER FOR KVICKSILVER | MILJO OCH SAMHALLE, MAL:
GIFTFRI MILJO

a) Indikatorer for tillflédet av kvicksilver:

- mangd energi fran kolkraft

- mangd utslapp t kvicksilver

- antal anstéllda i verksamhet som slapper ut kvicksilver

- antal och omfattning av regleringar som begransar utslappen

b) Indikatorer for kvicksilver i samhallet:

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

- manniskors uppfattning om vilken risk de méter

- manniskors uppfattning om den legitimitet som myndigheter har fér att genomféra
atgarder

- halt av kvicksilver i matfisk

- antal personer som drabbas av kvicksilverrelaterade problem

c) Indikatorer fér den mangd kvicksilver som fasas ut ur samhallet:

- antal insamlade produkter med kvicksilverinnehall

- mangd insamlat kvicksilver som kommer fran insamlade produkter

- antal personer som arbetar med utfasning av kvicksilver i olika delar av samhallet
- mangden kvicksilver som lamnas for slutférvar i bergrum

Antalet indikatorer dr en kompromiss mellan forvantad nytta och kostnad. Att
begrinsa sig till en eller ett par indikatorer innebér dock risker. Ytterligare en
viktig aspekt dr det sitt pa vilket malet ska nas. Det kan till exempel vara né ett
gott miljotillstand snabbt, eller billigt, eller utan konflikter.

6.5 Slutord

Denna rapport ar ett f6rsok att utveckla och testa en metod fér samhéllsanalys
av havsmiljoproblem i Sverige. Det har inneburit en intensiv arbetsperiod
under tvd ménader, i syfte att undersoka hur ldngt man kan komma i en
beskrivning av samhallet och havsmiljon.

Urvalet av referenser och aktorer i fallstudierna har kommit fram genom ett
brett sckande som inkluderat manga rapporter och kontakter med experter. Vi
ar overtygade om att det finns brister och att det darmed finns mer kunskap att
hamta. Vi tar darfor girna emot kommentarer eller bidrag till fallstudiernas
innehall och resultat eller till utvecklingen av metoder f6r samhallsanalys - allt i
syfte att stodja atgarder for en battre havsmiljo.
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Bilaga A. Marine Strategy Framework Directive
(MSFD) samt Annex med Tabell 2

s 1 Marine Strategy Framework Directive

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

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

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

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

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

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

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

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

3. In preparing assessments pursuant to paragraph 1,Member States shall, by
means of the coordination established pursuant to Articles 5 and 6, make
every effort to ensure that:

(a) assessment methodologies are consistent across the marine region or
subregion;

(b) transboundary impacts and transboundary features are taken into
account.
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Tabell 2 Belastning och paverkan i marina direktivet (annex)
Fysisk forlust

e Kwvdvuning (t.ex. genom manniskans byggverksamhet, deponering av
muddermassor).

e Tillslutning (t.ex. genom permanenta konstruktioner).

Fysiska skador

e Fordandringar i igenslamning (t.ex. genom flodmynningar, 6kad
avrinning, muddring/deponering av muddermassor).

e Abrasion (t.ex. pdverkan pa havsbottnen genom kommersiellt fiske,
battrafik, ankring).

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

Ovrig fysisk storning

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

e Marint avfall.
e Interferens med naturliga hydrologiska processer

e Betydande dndring av temperaturférhdllanden (t.ex. genom spillvatten

fran kraftverk).

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

Fororeningar genom farliga dmnen

e Tillforsel av syntetiska dmnen (t.ex. prioriterade dmnen enligt direktiv
2000/60/EG som dr relevanta for den marina miljon, sGsom
bekdampningsmedel, antifoulingmedel, likemedel, som tillfors t.ex.
genom spill fran diffusa kdllor, fororening fran fartyg, deposition fran
atmosfiren och biologiskt verksamma dmnen).

e Tillforsel av icke syntetiska imnen och foreningar (t.ex. tungmetaller
och kolvdten som tillfors t.ex. genom férorening fran fartyg och
prospektering och bearbetning av olja, gas och mineraler, deposition
fran atmosfdren, fran vattendrag).

e Tillforsel av radionuklider.

Systematiska och/eller avsiktliga utsldpp av dmnen

e Tillforsel till marina vatten av andra dmnen (fasta, flytande eller
gasformiga) genom systematiska och/eller oavsiktliga utsldpp 1 den
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marina miljon som dr tilldtna enligt annan gemenskapslagstiftning
och/eller enligt internationella konventioner.

Tillforsel av ndringsdmnen och organiskt material

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

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

Biologiska storningar

e Tillforsel av patogena mikroorganismer.
e Inforande av frammande arter och omflyttning av arter.

e Selektivt uttag av arter, bland annat oavsiktliga fangster av icke-
malarter (t.ex. genom kommersiellt fiske).
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Bilaga B. Millenium Ecosystem Assessment
(MEA): Ecosystem service, Consequences of
ecosystem change for human well-being, samt

MA Framework

Focus: Ecosystem Services

The benefits people obtain from ecosystems
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MA Framework
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1. Paverkan av fosfor pa
marina ekosystemtjanster

1.1 Amnet fosfor

Fosfor ir ett grunddmne som ingér i varje levande cell och inte kan erséttas
med nagot annat amne. Det dr ocksa ett nyckelamne i vixternas fotosyntes3?
och ar saledes nodvandigt for allt biologiskt liv pa jorden. Fosfor ar ocksa ett
viktigt &mne for manniskor och behovs for bildning av ben och tander, for
syrabalansen och energiproduktion. Brist pa fosfor kan leda till urkalkning av
skelettet och till kalciumforluster.4°

I havet forekommer fosfor 16st (i jonform) och bundet till olika former av
partiklar (oorganiskt och organiskt material inkl. organismer). Det finns ocksa
inlagrat i bottensediment. Vid nedbrytning av organiskt material, t.ex. pa
havsbotten, frisitts bundet fosfor och blir l4tt tillgangligt for vaxter och djur, en
process som ar sarskilt omfattande nar syrebrist rader. Olika biologiska och
kemiska processer aterfor 16st fosfor till bunden/partikular form.4!

1.2 Utvinning och anvandning av fosfor i varlden

Brytning av fosfor sker till 9o % for att tillgodose jordbrukets behov av
godselmedel. Resterande 10 % anviands framforallt inom industrin till bl.a.
tviattmedel.4? Fosfor i godselmedel kan urlakas till vattendrag och foras vidare
till havet men en betydande del av fosforn i godselmedel fors vidare till
livsmedel och nér sd smaningom reningsverken eller andra
avloppsanldggningar. Den totala mangd fosfor som konsumeras av jordens
maéanniskor genom livsmedel uppgér till ca 3 miljoner ton arligen.43

De mest brytviarda forekomsterna av fosfor finns i sedimentira bergarter,
framforallt i Marocko, Kina och i USA. Magmatisk apatit ar ett annat brytvart
material som innehaller fosfor och férekommer i Ryssland, Finland, Sydafrika,
Zimbabwe och Brasilien.44 Hur stora brytviarda fosforfyndigheter som finns
kvar ar forskarna oeniga om och det ar idag omgjligt att avgora hur langt
fosfortillgAngarna kommer att ricka. Det finns uppgifter om att den arliga
brytningen av fosforhaltiga bergarter framéver kan berdknas till som mest 28

% soderhall, 2011.
40 Livsmedelsverket, www.slv.se.
1 Blomqvist och Gunnars, 2006.
“2 Jasinski, 2006.
43

Cordell m.fl., 20009.

44 Cordell & Rosemarin, 2011.
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miljoner ton fosforpentoxid (P205), vilket enligt nuvarande berdkningar leder
till en topproduktion (peak-phosphorus) ar 2034 varefter produktionen skulle
minska for att kanske helt ta helt slut inom 100 &r.45

Samtidigt ar fosfor det elfte vanligaste grunddmnet i jordskorpan och det finns
uppgifter i litteraturen om ca 1600 inventerade avlagringar av rafosfat dar det
idag inte sker ndgon utvinning av fosfor alls.4® En del fosforhaltiga mineraler
bryts for andra &ndamal dn utvinning av fosfor, t.ex. utvinning av jairnmalm i
norra Sverige da fosfor betraktas som en fororening.4” Det finns darfor
signifikanta volymer av fosfor i Sverige som &nnu inte anvinds for ndgot
andamal utan ligger i slagghogar.

1.3 Overgddningen av Ostersjon ar direkt
kopplad till tillgangen av fosfor

Tillforsel av naringsdmnena fosfor och kvéve till vattenomréden kan medféra
overgodning och syrefria bottnar vilket i sin tur hotar ekosystemtjansterna
livsmiljo, livsmedel och turism. I Ostersjon anses en alltfor rik tillgdng pa fosfor
vara huvudorsaken till 6vergodningsproblemen, men aven tillgangen pa kvive
ar viktig. I Vasterhavet anses fosforn inte spela samma roll eftersom
overgodningen dar framst orsakas av en hog tillforsel av biologiskt tillgangligt
kvéve via avrinning fran land och nedfall frdn atmosfiren.

Enligt HELCOM var alla bassinger i Ostersjon paverkade av 6vergédning
forutom Bottenviken, 6ppet vatten i Bottenhavet och norddstra delarna av
Kattegatt. Det finns inte nagot kustomrade, férutom i Bottenviken som inte
Kklassificerats som paverkat av 6vergodning.48

Om Ostersjon ska n& god miljostatus far tillférseln av fosfor till Ostersjon enligt
HELCOM inte vara hogre dn 21 000 ton/ar. Enligt den plan som parterna till
Ostersjokonventionen kom 6verens om 2007 betyder denna malsittning att
belastningen maste minska med drygt 15 000 ton fosfor/ar. Sverige dlades att
minska sin arliga tillférsel med 290 ton.49

** Cordell m fl., 2009.
“5 Steen, 2000. Fosfater ar salter och estrar av fosforsyra dar fosfor ingar som komponent.
*" Steen, 2009.
48
HELCOM, 2010.

49 HELCOM 2007. Baltic Sea Action Plan. Ett delmé&len till det svenska miljokvalitetsmalet
”"Ingen 6vergddning” &r att de svenska vattenburna utslappen av fosforféreningar fran
mansklig verksamhet till sjoar, vattendrag och kustvatten skulle ha minskat med 20 % fran
1995 ars niva till 2010. Hittills har en minskning med 13 % uppnatts men minskningstakten
har pa senare &r stannat av. Delmalet for fosforutslappen kommer troligtvis inte att uppnas
forran mellan ar 2030 — 2040. (www.miljomal.nu).
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Figur 1. Utbredningen av évergodning i Ostersjon. Killa: HELCOM, 2010. Till
hoger visas de kustomrdaden i Sverige som utpekats som kdnsliga for utsldpp
av fosfor. Kdlla: Naturvdrdsverket, 2008.

Figur 1 visar en sammanstillning av Ostersjons status vad giller 6vergédning
baserad pa en sammanstillning av data fran 110 utviarderingsenheter
(assessment units) som bedomts mellan 2003 och 2007.5° Hur snabbt
forandringar av fosfortillforseln till Ostersjon kan fi genomslag i havsmiljon
beror i hog grad pa fosfordepaerna och flodena av fosfor.

I Egentliga Ostersjon, Finska viken och Rigabukten kan det finnas mellan 300
000 och 500 000 ton fosfor 16st i vattenmassan.5! Vidare kan stora mangder
fosfor frigoras fran sedimenten i Ostersjon under perioder med liga
syrgashalter. Denna fosfor kan sedan foras upp fran bottnarna med
uppvillande ytvatten och nyttjas av cyanobakterier. Sommartid kan
cyanobakterier numera ticka mer #n halva vattenytan i Egentliga Ostersjon.

Lag syrehalt i bottenomradena upptrider naturligt i Ostersjon eftersom
inflodena av syrerikt vatten inte alltid racker for att ersitta den syrekonsumtion
som sker i djupvattnet. Under de senaste 50 aren anses dock utbredningen av
syrefattiga bottnar ha 6kat (se figur 2).

% Beskrivningen har gjorts genom anvandning av HELCOM Eutrophication Assessment
Tool (HEAT) och &r baserad pa en integrering av ett antal indikatorer avseende
koncentrationen av vaxtnaringsamnen (kvave och fosfor), klorofyllhalt, siktdjup och
mjukbottensamhéllen.

*1 Conley m.fl. 2002.
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Figur 2. Utbredning av syrefria (svart fdrg) och syrefattiga (gra fdrg)
bottnar i Egentliga Ostersjon hosten 1960 (6verst) och hésten 2009 (underst).
Kalla: SMHI.

Fosfor kan forsvinna fran vatten genom utfallning och genom langsiktig
fastlaggning i bottnarna. Under syresatta forhallanden kan fosfor bindas upp
och fillas ut som jirnkomplex eller som apatitmineral. Ostersjon har dock visat
sig ogynnsam for bade dessa fallningsmekanismer — det finns inte tillrackligt
med jarn eller apatit for att binda upp den 16sta fosfor som finns i
vattenmassorna. Vad géller bildning av apatit, som ofta anges som den process
som langsiktigt skulle kunna begrava fosforn, finns det t.o.m. skal att
ifrigasitta om utfillningen 6ver huvud taget forekommer i Egentliga
Ostersjon.52

1.4 Fosfor fors till havet genom avrinning och
floder

1.4.1 Ostersjon

De vattendrag som drinerar Ostersjons avrinningsomrade transporterar ut
stora mingder vatten direkt till Ostersjon. Med detta vatten foljer ocksa
vaxtnaringsamnen i form av kvive och fosfor. Enligt HELCOM harstammar
ungefir 95 procent av fosforn i Ostersjon frin floderna. Tillforseln av fosfor till
hela Ostersjon beriknades till ca 34 500 ton fran land &r 2000 och av det kom
50 % fran jord- och skogsbruket medan 25 % kom fran punktkéllor och 25 %
fran naturliga bakgrundskallor.53

*2 Blomqvist och Gunnars, 2006.

%3 HELCOM, 2005.
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Mingden fosfor som kommer till Ostersjon varierar kraftigt fran ar till &r,
framst beroende pa skiftande vattenfoéring i floderna. Vid hoga floden lakas mer
naringsamnen ut fran angriansande jordar, vilket hojer fosforhalterna i
Ostersjon.

Arlig flodtillférsel, kvave och fosfor till Ostersjon
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Figur 3. Arlig medelavrinning och méngd kvdve och fosfor som tillfors
Ostersjon direkt eller vattenburet. Samvariationen mellan avrinning och
fosfortillforsel ar stor. Kdlla: Havsmiljoinstitutet.

Det mesta av alla niringsimnen som slipps ut i Ostersjon stannar kvar
innanfor de danska sunden di utbytet av vatten mellan Nordsjon och Ostersjon
ar daligt. Detta innebar att koncentrationerna av kvive och fosfor kan byggas
upp over tid och paverka hela ekosystemet.

1.4.2 Sverige

Den totala belastningen av fosfor fran Sverige till omgivande hav uppgick 2009
till 3 370 ton. Precis som for Ostersjoregionen som helhet transporteras
naringsdmnen fran Sverige till haven framst via vattendrag. Jamfort med andra
lander i regionen ar dock den svenska bakgrundsbelastningen av fosfor
forhallandevis stor, nastan 60 % av den totala belastningen. Detta beror pa att
Sverige har stora arealer som ar glesbefolkade och bara i mindre utstrackning
ar paverkade av jordbruk eller tatorter.

Koncentrationerna av naringsamnen i aar och floder kan variera mycket med
sdsong och vaderlek, vilket illustreras i figur 4. Samma figur illustrerar ocksa
att det ar stora skillnader mellan olika &ar. Ronne3 ligger i ett
avrinningsomrade med hog andel jordbruksmark, medan Lagan representerar
ett avrinningsomrade som till stor del ticks av skog.
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Figur 4. Koncentrationer av nitrat/nitritkvdve och totalfosfor i Ronned vid
Klippan och Lagan vid Laholm. Kdlla: SLU.

Under senare ar har bade jordbrukets fosforgédsling och industriernas och
avloppsreningsverkens fosforutslapp minskat, men vid flodmynningarna ar
forandringarna sma.5>4 Detta beror sannolikt pa att mark, vatten och sediment
under lang tid laddats med naringsamnen som med atskilliga ars fordrojning
kan frigoras och bidra till belastningen av havet.

Ute i havet ar det dnnu svarare att se ndgra samband mellan uppmatta
fosforkoncentrationer och atgiarder som vidtagits pa land. Exempelvis har
vinterkoncentrationerna av fosfor i Ostra Gotlandsdjupet 6kat trots att de
totala utsldppen av fosfor till Ostersjon har minskat (figur 5). Det oregelbundna
inflodet av saltvatten fran Visterhavet till Ostersjon och utbytet mellan
bottensediment och vatten kan pa kort och medellang sikt helt 6verskugga
effekterna av atgarder. Dessutom visar pagdende dataanalyser vid
Havsmiljoinstitutet att systematiska matfel kan ha forstarkt intrycket av att
fosforhalten 6kat under senare ar.

* Naturvardsverket anger att det nu a&r samma méangd fosfor som nar haven genom floderna
som for 30 ar sedan (Naturvardsverket. Utslapp av fosfor till havet).
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Figur 5. Vinterkoncentrationer av fosfat- och totalfosfor i ytligt havsvatten
fran Ostra Gotlandsdjupet (provtagningsplats BY15). Kdlla: SMHI.

2. Aktiviteter som bidrar till
havens fosforpaverkan

De nuvarande metoderna for att klarlagga hur fosfor nar havet bygger pa ett
hydrologiskt synsitt. Fosfor nér sjoar och vattendrag via olika kallor
(punktutslapp och diffusa utslapp) och transporteras sedan med vattnet ut till
havet. I viss utstrackning kan kéllor knytas till aktiviteter och sévil direkta som
indirekta aktorer i samhaéllet, men detta kraver ytterligare datainsamling och
analys. I det foljande redovisas forst en konventionell hydrologisk
kallfordelning av den svenska fosforbelastningen av havsmiljon. Darefter
diskuteras aktiviteter och aktorer.

2.1 Kéllfordelning av den svenska tillférseln av
fosfor till havet

Paverkan pa havet av fosfor fran svenska kallor (diffusa och punktkallor) kan
redovisas som bruttobelastning eller nettobelastning. Bruttobelastningen avser
den totala méngd fosfor som slapps ut till vatten eller frigors fran mark till
vatten och tar inte hansyn till den fastlaggning eller frigorelse som kan ske
innan fosforn nar havet. Nettobelastningen beskriver ddremot det tillskott av
fosfor som verkligen nar svenska kusten. Hur stor nettobelastningen blir i
forhallande till bruttobelastningen beror pa ménga olika faktorer sasom klimat,
hydrologiska forhallanden m.m. Dessa faktorer liksom frigorelse av fosfor fran
sedimenten vid syrebrist p4 Ostersjons botten gor att minskningen av
fosforbelastningen fran svenska kallor inte direkt medverkar till minskade
fosforhalter i havet. Nedan kommer i huvudsak nettobelastningen att redovisas
och inriktas pé att beskriva den antropogena paverkan.
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Den totala nettobelastningen av fosfor for hela Sverige uppgick ar 2009 till
3360 ton.55 Av denna belastning hade 1390 ton en direkt koppling till
antropogena kéllor (inklusive bidrag fran hyggen). (Tabell 1).

Tabell 1. Antropogen nettobelastning av fosfor frén diffusa kdllor och
punktkdllor Gr 2009 (ton/ar). Kdlla: Ejhed, H. 2011.

Havsbassing Jordbruk Hygge Dagvatten Karv, Renings- Totalt Totalt
verk, Enskilda utan

aviopp hygge

Bottenviken 30 0 0 60 90 a0
Bottenhavet 90 10 10 220 330 320
Egentliga Ostersjon 210 0 30 190 430 430
Oresund 30 0 10 30 70 70
Kattegatt 180 0 20 160 360 360
Skagerrak 60 0 0 20 80 80
Totalt 610 10 70 700 1390 1380

Tabell 2 visar tillsammans med tabell 1 hur nettobelastningen utvecklats 6ver
tid. Mellan 1995 och 2009 har enligt dessa tabeller den totala
nettobelastningen minskat med ca 20 % (350 ton). Nettobelastning av fosfor
fran punktkallor uppgick ar 2009 till 700 ton vilket innebar att denna paverkan
minskat med ca 31 % fran ar 1995. Daremot var nettobelastningen fran diffusa
kallor nastan lika stor 2009 som 1995, och sedan ar 2000 har minskningen av
dessa killor varit marginell. Fran 2006 till 2009 har bruttotillférseln av fosfor
fran diffusa kallor minskat med 30 ton, vilket tros bero pa minskad total areal
jordbruksmark. Daremot har atgiarder for lagre vaxtnaringsforluster fran
jordbruksmark, t.ex. areal skyddszoner minskat under perioden och bidrar inte
till den lagre tillforseln fran jordbruksmark.5°

Tabell 2. Den antropogena nettobelastningen av fosfor frdan hela Sverige till
Ostersjon och Visterhavet for dren 1995, 2000 och 2006 (Naturvéardsverket,
2009a). Siffrorna dr avrundade till ndrmaste 10-tals ton.

KALLA FOSFORBELASTNING, TON
1995 2000 2006
670 610 620

Jordbrukslackage

Reningsverk 440 380 350
Industri 390 330 310
Enskilda avlopp 160 150 170
Dagvatten 80 80 70
Summa 1740 1550 1520

*® Ejhed, 2011.

*® Ejhed, 2011.
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Figur 6 visar hur fosforbelastningen fordelar sig mellan olika kéllor och
havsomraden. Eftersom industrins utslapp till ca 95 % kommer fran pappers-
och massaindustri beror den geografiska fordelningen av dessa utslapp i stor
utstrackning pa pappers- och massaindustrins lokalisering.5” Vidare ar det vart
att notera att savil de diffusa utslappen som punktutslappen fran kommunala
avloppsreningsverk (KARV) och enskilda avlopp &r direkt kopplade till
produktion och konsumtion av livsmedel.
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Figur 6. Kdllfordelning av antropogen nettobelastning av fosfor ar 2009.
Kdlla: Ejhed, H. 2011.

2.2 Fosforgodsling

Globalt: Den arliga globala konsumtionen av fosforgodselmedel i jordbruket
okade starkt frin 1950 till 1988 men har sedan dess minskat.58 Idag anvénds 17
miljoner ton fosfor i handelsgddsel arligen i varldens jordbruk. Endast en
femtedel av denna fosfor kan aterfinnas i maten vi ater. Globalt sett sker allts&
antingen betydande forluster av fosfor fran mark till vatten eller en kraftig
ackumulation av fosfor i d&kermark. De regionala skillnaderna ar dock mycket
stora. I Belgien ar skillnaden mellan tillf6rd mangd fosfor och den miangd som
ingér i de skordade produkterna 6ver 20 kg per hektar. I Sverige ar denna

5" Naturvardsverket & SCB, 2008, tabell 3a och b.

%8 Steen, 2000. 1950 anvandes ca 5 miljoner ton P,0s, Konsumtionen dkade till r 1988 da
den var som hogst 37,7 miljoner ton P,Os ar.
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skillnad i genomsnitt ca 1 kg fosfor per hektar, och i stora delar av Afrika toms
jordbruksmarkens forrad pa grund av att bortforseln 6verskrider tillforseln.59
Nationellt: Handelsgodsel har anvénts i Sverige under lang tid och redan 1950
fanns ett hogt eller till och med mycket hogt fosforoverskott i det svenska
jordbruket. Sedan dess har 6verskottet sjunkit s mycket att det inte ar langt
kvar till balans.6° Ar 2009 uppgick fosforinnehéllet i jordbrukets forsalda
slutprodukter till nastan 9o procent av tillforseln. Denna balans har uppnaétts
genom att anviandningen av handelsgddsel har minskat samtidigt som
skordarna gatt upp. Forsaljningen av handelsgodsel till jord- och tradgardsbruk
har minskat successivt sedan slutet av 1980-talet. Jamfort med 2009 6kade
fosforforsiljningen 2010 med 22 %.5

Att det nu i stort sett rader balans mellan den totala tillférseln och bortférseln
med skord i Sverige betyder inte att jordbruksmarken saknar betydelse for
tillforseln av fosfor till havet. Jordbruket svarar faktiskt for niastan halften (610
ton eller 43 %) av den antropogena tillforseln av fosfor till havet (figur 7).62
Detta beror bl.a. pa att det i de 6vre markskikten och ldngs vattnets vag till
havet finns stora mangder fosfor fran tidigare ars vaxtodling som kan frigoras
och transporteras till havet. Dessutom foreligger stora regionala och lokala
skillnader i markbalansen.®3 Fosforlackagets storlek kan variera kraftigt med
jordart, markens lutning och vilka vaxter som odlas.%4

% Tidaker, 2011.
60 Havsmiljdinstitutet. Minskar 6évergddningen?

®! Tabell 12B i SCB, 2011. Se dock aven tabell 8.6 av vilken det framgar att forbrukningen
av fosforgddsel inte dkat.

62 genomsnitt lacker de svenska akerjordarna arligen ut 0,4 kg P/ha (Jordbruksverket,
2010a).

%% Havsmiljinstitutet. Hantering av vaxtnaringsamnen.

% Hoffman och Langaas, 2011
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Figur 7. Fordndringar av fosforbalansen for hela jordbrukssektorn. Kdlla:
SCB: 2009 Kvdve- och fosforbalanser for jordbruksmark och jordbrukssektor,
MI 40 SM 1102. 2003 drs statistiska meddelanden, MI 40 SM 0501. 1999 drs
statistiska meddelanden, MI 40 SM o101. 1995 Statistiska meddelanden, Na
40 SM 9501. 1995 Statistiska meddelanden, Na 40 SM 9701.

2.3 Slamspridning

Det berdknas att det 2008 produceras ca 214 000 ton slam (torrsubstans) fran
411 storre reningsverk.% Information om hur detta slam anvinds finns for ca.
187 000 ton och denna information visar att det ar stor skillnad mellan olika
ldn. Ar 2008 anvindes genomsnitt ca 55 000 ton pa dkermark och det &r en
kraftig 6kning fran 2006 da det spreds ca 31 500 ton till ca 55 500 ton. Denna
okning beror till en del pa en 6kad rapporteringsfrekvens men i 6vrigt pa en
reell 6kning av slamanvandningen. Mellan 2008 och 2009 minskade
anvandningen med 11 % till 50 000 ton. Det ar framforallt i jordbruksléanen
som slam anvinds i jordbruket, mest 61 % anvéands i Skdne. Ett annat stort
anvandningsomrade for slammet ar deponitdackning for att hindra infiltration
av vatten (42 500 ton ar 2008). Lagstiftningen stéller upp gréans- och
riktviarden for olika tungmetaller och organiska miljégifter som inte far
overskridas om slammet ska kunna spridas pa dkermark. Halterna for dessa
amnen varierar kraftigt mellan olika reningsverk. 2008 rapporterades
godkanda halter for ca 72 % av slammet.

2.4 Utslapp av avloppsvatten

Under de senaste decennierna har punktkallornas (kommunala
avloppsreningsverk, reningsverk, industrier och enskilda avlopp) utslapp av
fosfor minskat och de star idag for ssmmanlagt ca 700 ton av utslédppen.

% Naturvardsverket & SCB, 2008.
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Figur 8. Tillforsel av fosfor (ton/ar) till havet fran olika typer av
avloppsutsldpp i Sverige Gr 2006. Kdalla: Naturvardsverket, 2009, tabell 20.

Antropogen tillforsel (ton P/air)

Av figur 8 framgér de olika punktkallorna som slapper ut fosfor. Manga
kommunala reningsverk tar emot avloppsvatten fran industrier och dessa
utslapp ar da i figuren angivna inom gruppen titortsavlopp. For nagra
reningsverk stér industriavloppet till och med f6r merparten av tillférseln.%¢

Utslapp fran kommunala avloppsreningsverk

Genom kemisk fallning tas omkring 95 % av fosforn i inkommande
avloppsvatten bort i de kommunala avloppsreningsverken. Kvarvarande 5 %
slapps ut i vattendrag och bidrar sdledes till 6vergodning.®” De sammanlagda
utslappen av fosfor frén tillstdndspliktig kommunala reningsverk uppgick 2008
till 313 ton, vilket ar 49 ton mindre 4n 2006.%8 Den viktigaste orsaken ar att
stora reningsverken, t.ex. Himmerfjardsverket och Ryaverket har infort ny
reningsteknik under perioden 2006 till 2009. Ytterligare orsaker kan vara dels
forbud mot fosfat i tvittmedel som infordes i Sverige ar 2008, vilket ger lagre
utslapp ar 2009, och dels att &r 2006 var ett mycket mer nederbordsrikt ar an
2009. Stor nederbord kan ge storre volymer av breddningar och samre
reningseffektivitet i verken, vilket dirmed kan ha bidragit till de hogre
utslappen ar 2006 dn 2009.%9

Riktvardena for tillstandspliktiga reningsverk ligger vanligen i intervallet 0,3-
0,5 mg/1 for fosfor7 och samtliga reningsverk i Sverige uppfyller de krav pa
fosforrening som stalls i avloppsdirektivet.

% Naturvardsverket & SCB, 2008.

®7 Naturvardsverket & SCB, 2008, tabell 4b. Av denna tabell framgar att reningsgraden
skiljer sig geografiskt. Kommunala reningsverk med Bottenviken som recipient renar 91 %
av inkommande fosfor medan de verk som har Ostersjon som recipient renar 97 %.

% Naturvardsverket & SCB, 2008, tabell 2.

% Ejhed, H. 2011.

® Naturvardsverket & SCB, 2008.
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Utslapp fran enskilda aviopp

Det ar relativt daligt kiant hur reningen fungerar i de avlopp som inte ar
anslutna till kommunala reningsverk. De enkéter som gjorts tyder pa att endast
cirka 60 % av avloppen har acceptabel standard enligt miljobalkens krav. De
vanligaste reningsteknikerna ar infiltration eller markbadd. I vissa omraden
stiller kommunen krav pa sluten tank. Genom att belastningsberakningarna
forbattrats har det framkommit att den totala belastningen av fosfor fran
enskilda avlopp ar 287 ton ar 2009. Det betyder att fosforutslappen jamfort
med tidigare berdkningsmetod 6kat med 21 %. Berdkningar visar att bl.a.
forbattrad reningsteknik och forbudet mot fosfater i tvattmedel medfort att
belastningen av fosfor minskat ndgot men denna forbattring ” forsvinner”
genom anvandning av de nya berdkningsmetoderna.”

Utslapp fran industrier

Som angavs ovan star massa- och pappersindustrin for 95% av
industriutslappen av fosfor. Mindre utslapp sker fran kemisk industri,
livsmedelsindustri samt oljeraffinerier. De totala utsldppen av fosfor fran
industrin har minskat med ca 20 % fran 2004 da det slapptes ut 384 ton till
2008 di utsldppen var totalt 305 ton.

3. Direkta aktérer som bidrar till
fosforbelastningen

De aktorer som medverkar till den aktivitet som beskrivits i avsnitt 2 ar
framforallt lantbrukare som sprider godsel (handelsgodsel eller stallgodsel)
eller slag. Vidare ar det olika aktorer som sldpper ut avloppsvatten; kommunala
reningsverk, industrier och fastighetsdgare med enskilda avlopp. I detta avsnitt
beskrivs 6vergripande de viktigaste aktorerna som medverkar till utslapp eller
lackage. I avsnitt 4 beskrivs indirekta aktorer som paverkar de direkta
aktorerna, t.ex. som konsumenter. I stor utstrackning ar gruppen av indirekta
aktorer kopplade till konsumtion av livsmedel.

3.1 Jordbruket

Ar 2010 fanns det totalt 3, 1 miljoner ha jordbruksmark, varav 2,6 miljoner ha
akermark och 0,5 miljoner ha betesmark. Ar 2009 var ca 76 200 personer i
Sverige sysselsatta inom jordbruk med biniringar, varav 47 500 inom
jordbruk. Detta motsvarar 1,8 respektive 1,1 % av samtliga forvarvsarbetande
personer i Sverige. Sysselsattningsgraden inom jordbruk skiljer sig mycket at
mellan olika ldn; i Stockholms lan var det 0,3 % medan det pa Gotland var 5,9

" EK, 2011.
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%. Det totala antalet foretag ar 2010 var knappt 71 100, vilket motsvarar en
minskning med 26 % under de senaste 20 aren.”?

I genomsnitt brukar varje jordbruksforetag 37 hektar men skillnaderna mellan
olika lan ar stora. De storsta genomsnittliga arealerna per foretag finns i
Vistmanlands lin (59,1 ha), Sédermanlands lin (56,8 ha) och Ostergétlands
lan (56,1 ha) medan de minsta finns i Kronoberg (19,2 ha) och Blekinge (21,3
ha) och Viasternorrlands lan (22 ha). Likasa skiljer sig inriktningen pa driften
av jordbruksforetag mellan olika lan (figur 9). Fosforlackaget fran jordbruket
beror av en rad olika faktorer, bl.a. hur mycket fosfor som tillfors,
markforhédllanden och groda. Vid odling av majs tillfors genom mineral- och
stallgodsel i genomsnitt 51 kg fosfor/ha och potatis 45 kg fosfor/ha medan det
vid odling av rag tillfors i genomsnitt 21 kg fosfor/ha.

Andelen vaxtodlingsforetag
stdrre dn riksgenomsnittet
(29%)

Andelen husdjursforetag storre an
riksgenomsnittet (29%)

S Andelen smabruk stdrre 4n
riksgenomsnittet (35%)

Figur 9. Karaktdaristisk driftsinriktning i jordbruket ldnsvis 2010. Kalla:
Jordbruksverket och SCN, Lantbruksregistret. I SCB 2011.

Ar 2009 godslades 41 % av kerarealen med enbart handelsgodsel, 13 % med
enbart stallgodsel och 22 % med bade handelsgodsel och stallgodsel.
Aterstiende 24 % godslades inte alls.”3 Tillforseln av fosfor ar hogst i de
sydligaste ldnen och beror av vilka grédor som odlas och intensiteten i
produktionen.

23CB, 2011.

8 SCB 2011, sid. 198.
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3.2 Reningsverken

Antalet personer som ansluts till kommunala reningsverk har okat
kontinuerligt och idag dr omkring 85 procent av befolkningen i Sverige
anslutna till kommunal avloppsrening. Exempelvis har antalet anslutna
personer till Ryaverket i Goteborg 6kat med i medeltal 5 900 personer per ar
mellan ar 2000-2010, motsvarande en 6kning pa ca 1 % per ar.7* Det finns
omkring 500 kommunala reningsverk som dr dimensionerade for mer dn 2
000 personer samt drygt 800 mindre reningsverk byggda for att betjdna mer
an 200 personer.”>
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Figur 10. Utsldppen av fosfor frdn reningsverk sedan 1940 och utslippen av
fosfor fran reningsverk 2008 i forhallande till de olika havsbassdngerna.
Kalla: Naturvdrdsverket, 2008.7°

Utslappen av fosfor fran kommunala avloppsreningsverk har minskat kraftigt
sedan toppen pa slutet av 1970-talet. Utslappen ar storst till Egentliga
Ostersjon och till Kattegatt medan tillférseln till Skagerrak 4r mycket liten.

3.3 Hushall med enskilt avlopp

Det finns idag knappt 700 000 fastigheter med enskilda avlopp i landet, d.v.s.
som inte ar anslutna till kommunalt avloppsreningsnat. Ca 200 000 av dessa
utgor fritidsfastigheter och 6vriga utgor fastigheter for permanentboende, i
vilka det bor ca 1,2 miljoner manniskor.””

Trots att de enskilda avloppen hanterar avlopp fran endast 15 % av
befolkningen &r utslappen 50 % av utslappen fran kommunala reningsverk,
vilka hanterar avlopp frén ca 85 % av befolkningen (se tabell 2 ovan). Till
skillnad frdn de kommunala reningsverken ar standarden hos enskilda
avloppsanliaggningar varierande.

Utslappen av fosfor fran enskilda avlopp kan déarfor medfora betydande lokala
effekter pa narliggande, kust och vattendrag.”® Det uppskattas att ca 40 % av

™ Thumlin, 2012.

> Naturvardsverket, Siffror om avloppsvattenring.

"® Figuren bygger p& material frAn Naturvardsverket och SCB, 2010.

" Kemikalieinspektionen, 2010 och Naturvardsverket, Siffror i avloppsvattenrening.

"8 Kemikalieinspektionen 2010.
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samtliga enskilda avlopp, d.v.s. 300 000 inte klarar lagens krav pa rening.”® Att
installera enskilt avlopp kan medfora en stor kostnad for en enskild
fastighetsagare. I allménhet ligger kostnaden mellan 70 000-100 000 kr men
dartill kommer driftskostnader.8°

Uppgifterna hur utslappen férdelar sig pa olika geografiska omraden samt
skillnaden i utslapp mellan enskilda avlopp i permanentbostiader och fritidshus
ar osdker. Det pagar inventeringar i kommunerna och det finns forslag till en
gemensam databas for att battre kunna klargora utslappen av bl.a.
naringsamnen frin enskilda avlopp.8!

4. Indirekta aktorer som bidrar
till fosforbelastningen

Den allra storsta delen (ca 90 %) av den fosfor som tillfors svensk dkermark
dterfinns i de slutprodukterna (livsmedel m.m.) som siljs och konsumeras i
Sverige eller exporteras. Genom konsumtionen av framforallt svenska och
utlandska livsmedel fors fosfor genom avlopp till kommunala reningsverk som
ireningen fangar upp en 6vervigande del (95 %) av inférd fosfor eller till
enskilda avloppsanlaggningar med betydligt simre reningsgrad. En stor del av
den fosfor som nar havet kan saledes kopplas till produktion eller konsumtion
av livsmedel. Vad ar det da som styr denna konsumtion och i vilken mén
medverkar olika livsmedel till mer eller mindre utslapp av fosfor?

Som beskrevs ovan (avsnitt 3.1) behover olika grodor tillféras olika mangd
fosfor och fosforinnehallet i livsmedel varierar stort. Férutom att mangden
tillford fosfor varierar i forhallande till groda avgors storleken pa dkermarkens
lackage dven av jordman, intensitet i odlingen, nederbord m.m. Det hade varit
relevant att veta hur stort ” fosforavtryck” olika livsmedel gor eller hur olika
trender i matvanor paverkar tillférseln av fosfor till &krar och reningsverk.

Négon sddan 6vergripande information har vi dock inte funnit. Inte heller har
det gétt att fa fram tillforlitlig information om hur mycket fosfor som
importeras genom livsmedel eller hur stor exporten av fosfor som ingér i
livsmedel &r, fran vilka geografiska omraden i Sverige denna fosfor harrér samt
till vilka omréden den exporteras.8?

™ Naturvardsverket, Siffor om avioppsvattenrening.
80 Avloppsguiden, 2011.
8 Ek, 2011.

8 Det finns underlag i exempelvis Jordbruksstatistisk &rsbok (SCB, 2011) som skulle kunna
anvandas for berakningar men det har inte hunnit géras under arbetet med denna studie.
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Det ar dock klart att konsumtionsmonster har dndrats och fortsatter att
forandras genom olika trender i vara matvanor och en 6kad global handel med
livsmedel. Sedan 1980 och fram t.o.m. 2009 har energitillforseln per person
och dag i stort sett varit oforandrad. Daremot har tillforseln av protein 6kat
med 26 %.83 I Sverige kan denna 6kning kopplas till en 6kad import av kott,
saval kyckling- som gris- och n6tkott (figur 11). Ur miljosynpunkt innebéar detta
att den svenska konsumtionen far aterverkningar i andra lander.
Handelsstatistik fran Statistiska centralbyran belyser vilka lander som stér for
den storsta nettoimporten av olika sorters kott till Sverige.
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Figur 11. Sveriges sjdlvforsérjningsgrad for nét-, gris- och kycklingkétt
berdknad ur uppgifter om utbud och nettoimport. Kdlla: Havsmiljéinstitutet.

Vid Ryaverket i Goteborg, har det pavisats ett sannolikt samband mellan den
okade tillforseln av kvive till reningsverket och hushallens 6kade konsumtion
av proteiner, framforallt genom kott (figur 12).84 Oavsett om ett sddant
samband kan pavisas under en ldngre period sa visar det pa behovet av att folja
trender i samhillet som indirekt kan komma att padverka utsldppen av zmnen
som paverkar havet.

8 5cB, 2011, sid 286

8 Tumlin, 2012.
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Kvavebelastning och kottkonsumtion dver tiden
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Figur 12. Livsmedelsverkets och Jordbruksverkets uppskattningar av
mdngden tillfort kvdve per person och dygn till avlopp samt
kottkonsumtionen i Sverige visar pd en uppdtgdende trend. Detsamma gdaller
mdtningarna for kvdve i inkommande avloppsvatten till Ryaverken.

En annan produktgrupp som paverkar tillforseln av fosfor till reningsverken ar
olika former av tvattmedel och andra rengéringsmedel som innehaller fosfater.
Bade antalet och kvantiteten rengoringsprodukter har okat stadigt. Cirka 30 %
av antalet av alla rengoringsmedel pad marknaden &r avsedda for konsumenter.
Inom manga branscher anviands tusentals ton rengoringsmedel arligen. 2008
anvandes ca 50 000 ton tvittmedel varav 84 % importerades. Totalt
registrerades 613 tvattmedelsprodukter varav 270 var avsedda for
konsumenter. Endast 3 % av de konsumenttillgingliga maskindiskmedlen
20009 tillverkades i Sverige, ndgot som kan vara en viktig faktor vid reglering av
dessa varor. Andelen fosfatfria maskindiskmedel pa den svenska marknaden
har 6kat frén ca 10 procent till 69 procent mellan 2005 och 2009.85

5. Grupper som paverkas av
hog belastning av fosfor |
svenska havsomraden

Overgodning paverkar och kan komma att pdverka ménga grupper av
manniskor bade direkt i form av dalig lukt fran alger i kustzonen och indirekt

8 Kemikalieinspektionen, 2010.
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genom att vattnet blir grumligt. Det kan péaverka forutsiattningarna for manga
arter och saledes forandra ekosystemens sammansittning och funktioner.
Yrkes- och fritidsfiskare kan paverkas genom att det blir mindre fisk men
ocksa genom att de maste byta fiskeomraden. Denna typ av effekter beskrivs
narmare i fallstudien om selektivt uttag av torsk. Andra yrkesgrupper som kan
paverkas ar de som arbetar inom besoksndringen exempelvis pa
campingplatser, hotell, restauranger, batuthyrning, dykfirmor etc. Besokande
(badande, sportfiskare, dykare, bat-turister och andra som ut6var rekreation
vid kusten) kan paverkas genom att kustomraden blir igenvéxta, att alger ger
dalig lukt, att de upplever obehag vid bad eller att den miljo de vill besoka har
fordndrats. P4 liknande sitt kan boende i kustzonen paverkas. Ar effekten av
overgodningen stark i ett omrade kan det dven paverka fastighetspriserna.
Aven allmdnheten kan komma att paverkas genom att de uppfattar att havet ar
nedsmutsat och forstort.

Fosfor ar en andlig resurs och en allt mer 6kad anvindning av fosfor kan
medfora okade kostnader for bl.a. jordbruket och darigenom aven for
konsumenter och framtida generationer generellt.

Aven om det inte finns grupper som vilkomnar évergddningen av haven si kan
det finnas sddana som kan komma att gynnas av den. Det kan réra sig om
myndigheter, konsulter och forskare som arbetar med att 6vervaka och atgiarda
problemen samt de som kan kommersialisera olika former av l6sningar, t.ex.
fosforrening for enskilda avlopp.

6. Typ av paverkan pa grupper
som paverkas av hog
fosforbelastning

For hog tillforsel av fosfor och 6vergodningen ger en lang rad effekter i
sambhallet, varav en del ar direkt synliga och andra ar osynliga eller indirekta. I
huvudrapporten héanvisas till den uppdelning av paverkanstyper som gors i
Millenium Ekosystem Assessment. I denna fallstudie har den uppdelningen
inte varit andamalsenlig utan istéillet gors en indelning i forhéllande till de
viktigaste typerna av paverkan som de grupperna som ndmnts ovan i avsnitt 5
utsitts for.

Forandrade ekosystem

En forandring i ekosystemen kan pa langre sikt komma att paverka manga
manskliga behov. I viss utstrackning kan en 6kad miangd naring medverka till
okad tillviixt av vissa arter som exempelvis fisk. Okar miingden viixtplankton
utan att mangden djurplankton 6kar i motsvarande omfattning, kommer
vaxtplankton att sjunka till botten och det kravs da syre for att bryta ner dessa
organismer. Finns det inte tillrdckligt med syre uppstéar syrebrist, vilket
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paverkar bottenorganismer och sd sméningom aven andra organismer langre
upp i naringskedjan, t.ex. fisk. Sdsom beskrivits i avsnitt 1 kan detta medfora
att hela ekosystem forandras.

Resurstillgangen

Utlakningen av stora mangder fosfor till havet och fastliggningen av &mnet i
sedimenten far till f6ljd att méanniskans tillgdng dessa niaringsamnen férsvaras
och att det darfor finns behov av att bryta ny fosfor, till en allt hogre kostnad.
Det dr som namnts ovan (avsnitt 1) idag omdjligt att ange hur mycket fosfor
som finns kvar att bryta eller pa andra sitt tillgodogora samhaillet men det kan
forutses att priserna generellt kommer att 6ka. Detta kan drabba en rad
grupper, t.ex. jordbruket sarskilt de i utvecklingslander. Darigenom paverkas
aven kostnaderna for produkter, vilket i sin tur kan medverka till simre tillgdng
till fosfor for sarskilt utsatta grupper. Fortsatter fosfor att foras fran
jordbruksmark till havens bottnar paverkas framtida generationers mojligheter
att f4 tillgang till fosfor.

Behovet av att bryta ny fosfor kan i viss man minskas med hjélp av teknik for
fosforrening och aterforing av fosforhaltigt slam till jordbruket. Aterforingen av
fosfor genom slam medfor dock risk for att &ven oonskade amnen sasom
tungmetaller och organiska miljogifter fors med till skermarken.

Halsa

Péverkan pa ménniskors hélsa kan bade vara direkt och indirekt. Vissa
algblomningar (t.ex. av cyanobakterier) ar giftiga och kan komma att paverka
kansliga personer t.ex. barn, vid bad (utslag, krakningar, ledviark m.m.) eller via
dricksvatten (feber, kriakningar, magsmartor m.m.). Detta kan dven gilla
husdjur som hundar.8¢ Genom att cyanobakterierna bildar toxiner kan de
potentiellt utgora ett problem vid beredning av dricksvatten fran Ostersjon och
darigenom ge 6kade kostnader for dricksvattenhantering.

Okad algtillviixt och algblomningar kan #ven ge upphov till dlig lukt och
forandra landskapsbilden, ndgot som paverkar de grupper som utnyttjar havet
och kustzonen for rekreation (sméabatsidgare, badande, fritidsfiskare,
fagelskadare etc.) samt grupper av niringsidkare inom besoksnéringen samt
boende.

Sasom beskrivits i avsnitt 4 i huvudrapporten paverkas svenskar generellt av
situationen i havet och di inte minst 6vergédningen i Ostersjon.
Fosforrelaterade fenomen som algblomning anser manga vara ett stort
problem. Andra fenomen som kan kopplas till naringséverskott av fosfor,
sasom syrebrist pd bottnarna, anses ocksa vara ett stort problem, medan
daligt siktdjup bedoms som nagot mindre allvarligt (se tabell 4.2). Att
overgodningen omtalas som ett allvarligt problem kan skapa oro hos
allménheten, berérda verksamhetsutévare (jordbrukare, producenter av

8 Livsmedelsverket, Cyanobakterier — férdjupning.
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livsmedel och rengoringsmedel) samt beslutsfattare. Det kan leda till
skuldbeldggning av aktorer, framforallt de som i stor utstriackning medverkar
till tillférsel av fosfor till Ostersjon. Detta kan ocksé leda till konflikter mellan
olika aktorer da resursen (t.ex. badbara vikar) minskar. P4 samma satt kan
overgodningen medverka till skuldbeldaggning och konflikter mellan stater, da
overgodningen i Ostersjon &r ett internationellt problem.

7. Faktorer som driver den
hoga fosforbelastningen av
haven

Denna fallstudie har pekat pa en rad direkta och indirekta faktorer som driver
den hoga fosforbelastningen av haven.

7.1 Direkta drivkrafter

Den totala svenska tillforseln (nettobelastningen) av fosfor till havet var ar
2009, 3360 ton. Av denna méangd kan 1390 ton hinf6ras till antropogena
kallor, varav jordbruket star for 610 ton och punktkallor (industrier,
kommunala reningsverk och enskilda avlopp) en nagot storre del, 700 ton.
Drivkrafterna bakom denna typ av aktiviteter ar divers. Industrier syftar till att
i forsta hand generera vinst pa kortare eller langre sikt men medverkar
darigenom ocksa till att tillhandahélla olika varor (i relation till fosfor ar det
framforallt papper och massa som ar relevant att nimna). Vidare skapar
industrierna arbetstillfallen. Reningsverken syftar i forsta hand till att hantera
ett samhéllsproblem - avlopp. Restprodukten frén reningsverken - slam - kan
nyttiggoras pa olika sitt om halten av halso- och miljéfarliga &mnen inte
overskrider vissa grinser. Aven reningsverken medfor arbetstillfillen, dels for
de som arbetar i verksamheten, dels for konsulter, tjinstemén och forskare
som ska hantera teknikutveckling, kontroll m.m. Jordbruken framstaller i
forsta hand livsmedel och andra produkter (t.ex. salix som kan anvidndas vid
energiframstéllning) som &r viktiga for samhillet. De ger arbetstillfallen men
ocksa naturvirden i form av 6ppna landskap.

Det finns idag 700 000 fastigheter med enskilda avlopp i landet, varav drygt
300 000 inte klarar lagens krav pa rening. Att installera enskilt avlopp kan
medfora en stor kostnad for en enskild fastighetsdgare. I allmanhet ligger
kostnaden mellan 70 000-100 000 kr men dartill kommer driftskostnader.8”

87 Avloppsguiden, 2011.
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7.2 Indirekta drivkrafter

Demografisk och ekonomisk utveckling: Befolkningsokningen, en 6kad
ekonomisk utveckling och handel driver pa rationaliseringen inom jordbruket
inte minst inom utvecklingsldnderna. Detta gor att efterfragan pa fosfor okar
men det dr omojligt att idag ange hur lange fosforreserverna riacker.
Urbaniseringen i Sverige gor att mer avlopp nar reningsverken. Mojligheten for
kommunala reningsverk att ytterligare sanka utsldppen fran sina avlopp ar
beroende av méanga indirekta faktorer, t.ex. kommunernas budget och
langsiktiga planering och konsumenternas (kommuninvénarnas) incitament
att betala for ytterligare rening.

Det svenska jordbruket har genomgatt en omfattande rationalisering men
ocksa anpassning till olika typer av miljokrav. Ménga jordbruk ar idag enbart
inriktade pa vaxtodling och har inga djur. Jordbruk med djurhéllning kan da
avtala med vaxtodlingsgardarna om att stallgédsel ska spridas pa dessa marker.
I Sverige har efterfragan pa livsmedel forandrats, bland annat importeras mer
mat och vi dter mer kott an tidigare. Har kan livsmedelskedjorna och storre
livsmedelsdistributorer, bade i Sverige och utomlands spela en vésentlig roll for
att finga upp konsumenters behov och 6nskemal men dven genom att paverka
konsumenterna.

Kulturellt

Forandring av tvattmedel, system for enskilt avlopp, sitt och tid att sprida
gbdsel kan paverka manniskors uppfattning och vad som ar tryggt och normalt.
Byte av produkter och tekniker kan vara troga. Det kan dven finnas ett
motstand att byta eftersom den enskilde konsumenten eller fastighetsdgaren
uppfattar att deras forandring ar en droppe i havet och inte kommer att
péaverka overgodningen.

Hos vissa grupper av svenska konsumenter tycks det finnas en norm att man
ska kopa svenska livsmedel. Likasa att varorna ska vara miljomarkta (t.ex.
KRAV-mirkta) och lokalt odlade. Denna trend kan medverka till en motvilja
mot att dta livsmedel som producerats av grodor som odlats pa dkermark dar
man spritt slam. Exempelvis far kommunalt avsloppsslam inte spridas pa
KRAV-ansluten mark, eftersom man inte kan garantera att halterna av
obnskade dmnen inte ar for hoga.

Vetenskap och teknik

Ny teknik driver fram nya system for avloppslosningar dar méalsattningen ar att
oka fosforns majlighet att dterga i ett kretslopp. Teknikutvecklingen medverkar
aven till nya rengoringsmedel och att det finns krav pa fosfatfria medel i andra
lander kan underlatta mojligheten att distribuera dessa produkter dven i
Sverige.

En indirekt men avgorande faktor dr det historiska utslappet av fosfor som idag
ar fastlagt i sediment och sdsom beskrivits i avsnitt 1 medverkar till att gynna
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cyanobakteriernas kvavefixeringen och darigenom forvirra risken for syrefria
bottnar och ytterligare 6vergodning.

8. Faktorer som nu hindrar hog
fosforbelastning av haven

8.1 Reglering pa internationell och EU niva

Overgodningen och for hog minsklig tillforsel av fosfor hanteras inom EU och
olika internationella konventioner, bland annat Ostersjokonventionen (iven
kallad Helsingforskonventionen) och Oslo-Pariskonventionen (OSPAR) som
omfattar norddstra Atlanten och Nordsjon. Malet med Ostersjokonventionen Ar
att &terstilla Ostersjons ekologiska balans och ménga beslut har tagits av de
anslutna staterna och den f6r konventionen gemensamma
Helsingforskommissionen (HELCOM), i syfte att minska utsldppen av fosfor
och hejda 6vergodningen. Ar 2007 beslutade parterna om en atgirdsplan
(Baltic Sea Action Plan) i vilken staterna &tar sig att vidta atgarder sa att en god
ekologisk status uppnds i Ostersjon, senast ar 2021. Av denna plan framgar att
den &rliga fosfortillforseln till Ostersjon maste minska med 15 000 ton.

EU har agerat genom flera lagstiftningsinitiativ och strategier som beror
overgodningsfragan och flera réattsakter syftar direkt till att minska
fosfortillforseln, t.ex. avloppsvattendirektivet (91/271/EEG), vattendirektivet
(60/2000/EG), havsmiljodirektivet (2008/56/EG), detergentforordningen
(648/2004) och slamdirektivet (86/278/EEG). Bade vattendirektivet och
havsmiljodirektivet stiller krav pé att medlemsstaterna ska vidta sidana
atgarder att vatten och haven inom unionen uppnar en god status. I detta krav
ingar att minska tillforseln av fosfor i sddan utstrackning att 6vergodning
hindras. Enligt avloppsdirektivet ska omraden som ar kénsliga for utslapp fran
tatbebyggelse utpekas i syfte att faststilla sirskilda krav pa rening. Sverige har
bedomt att samtliga titorter behover rena sitt avloppsvatten fran fosfor.

Tvitt- och rengoringsmedel omfattas sedan 2005 av EU:s
detergentforordningen vars syfte ar att minska miljoriskerna med tvitt- och
rengoringsmedel och forbattra informationen om medlens innehall till
konsumenter. Detergentforordningen stéller bland annat krav pa information
av olika slag (innehéll, dosering etc.).

Just nu (varen 2012) pagar diskussioner inom EU hur jordbrukspolitiken bor
utformas for perioden 2014-2020. EU:s jordbrukspolitik har stor inverkan pa
staternas agerande inom omradet, bl.a. genom olika former av stodsystem. Det
kan forvintas att gardsstoden kommer att forandras och att tydligare krav
stills pa atgdrder for att hantera olika miljoproblem, inte minst sddana som
relaterar till den marina miljén. Aven EU:s fiskeripolitik #r under reformering
och pa samma sitt dar ar intentionen att satta miljointressena hogre upp och
att regleringen av fisket ska ses utifran ett generellt ekosystemperspektiv.
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8.2 Reglering nationellt

Miljolagstiftningen generellt syftar till att minimera verksamheters och &mnens
negativa paverkan pa manniskors hilsa och miljon. Miljobalkens allmanna
hansynsregler utgor grunden for att stilla krav pa forsiktighetsmatt eller att
forbjuda verksamhet som exempelvis medverkar till utslapp eller marklackage
av fosfor. Dessa krav genomdrivs genom tillstandsprévningar och
tillsynsatgarder. Darigenom kan specifika krav stillas pa individuella
verksamheter. Det finns ocksa grund i miljobalken och annan lagstiftning for
att meddela generella foreskrifter for verksamheter som medverkar till utslapp
av fosfor. Dessutom finns det specifik reglering som ligger utanfér miljobalken
som syftar till att minska fosforutslappen. Alla som bedriver verksamhet som
paverkar miljon ansvarar for att bekosta nodviandiga forsiktighetsmatt. Detta
giller dven jordbruk sa lange det inte ar friga om att hindra verksamheten i
syfte att direkt skydda naturmiljon, t.ex. som ett naturreservat.
Verksamhetsutovare ar skyldiga att sjalva kontrollera att verksamheten
uppfyller gdllande bestimmelser. For detta behovs kunskap om verksamhetens
effekter men ocksd om omgivningen och sambanden mellan en verksamhet och
effekter i miljon. For jordbrukare &r det t.ex. viktigt att ha kunskap om
jordartsforhallanden och tidigare godsling for att kunna na balans i godslingen.

Det har visat sig att vissa dtgirder som har vidtagits for att minska lackaget av

fosfor inte har fatt avsett resultat. Anldggande av dammar for fosforavskiljning
har exempelvis visat sig vara en atgiard med lag effekt och dyr i forhéllande till

hur mycket fosfor som avskiljs och inte nir Ostersjon.88

Nedan ges en overblick 6ver nagra av de atgarder som framforallt lagstiftare
och myndigheter vidtagit for att hindra lickage och utslapp av fosfor.

8.2.1 Krav pa atgarder inom jordbruket

Vixtodling ar generellt sett inte tillstdndspliktig verksamhet enligt miljobalken.
Djurhallning 6ver en viss niva ar dock antingen tillstinds- eller
anmilningspliktigt. Aven i de fall verksamheten inte kriver tillstdnd giller
miljobalkens allmidnna hansynskrav, t.ex. att vidta forsiktighetsmatt, anvianda
basta mgjliga teknik samt lokalisera verksamheten pa ett sddant sétt att
paverkan pa miljon minimeras. Det giller exempelvis att forbattra precisionen
for godslingen alltefter de variationer som akermarken uppvisar och att
reducerad jordbearbetning med battre teknikutvecklade redskap. Ska dessa
krav genomdrivas kravs att en tillsynsmyndighet (vanligen den kommunala
miljoforvaltningen) aktivt gar in och stiller krav. Tillsyn 6ver jordbruk sker
dock ofta genom radgivning, eftersom en minskad paverkan pa miljon vanligen
ar direkt kopplad till minskade kostnader, t.ex. for spridning av handelsgodsel.
Atgirderna behover vanligen ocksa anpassas till specifika omstindigheter som
lantbrukaren sjalv har bast kunskap om.

88 Karltorp, 2011.
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Krav pa lagring och spridning av gédsel och host- och vinterbevuxen
mark

Det finns en rad regler som syftar till att minska forlusterna av bl.a. fosfor fran
jordbruket.8 Det finns bl.a. krav pa behéllare for lagring av stallgodsel som ar
relaterade till hur manga djur som finns samt hur stora spridningsarealer
lantbrukaren har tillgéng till antingen pa den egna marken eller genom avtal
med andra lantbrukare i omgivningen. Likasa finns det regler for nar och hur
gbdsel far spridas samt att mark ska vara bevuxen under host- och vinter si att
grodan tar upp vaxtniringen och hindrar den fran att ldcka ut i vattendragen.
Reglerna ar generella men géller olika for olika delar av landet och uppfyllandet
av dessa ar ett krav for att fa olika former av stod.

Ersattning

Det finns en rad finansiella st6d som jordbrukare kan soka och som syftar till
att frimja atgarder som medverkar till mindre lackage av naringsdmnen. Bland
annat ar det majligt att fa miljoersatining om du odlar fanggrédor eller om
lantbrukaren plojer en &ker pa véren i stillet for pa hosten. Jorden ligger
diarmed inte bar under vintern och erosionen dimpas av vaxtligheten. For att
minska vattenforingen pa ytan och motverkar vaxtnaringsforluster till
vattendragen finns det ocksa ett stod for skyddszoner som anléaggs langs
vattendrag.

Fran och med 2012 gar det inte langre att s6ka nytt dtagande for skyddszoner
men didremot att forldnga tidigare ataganden. Det finns d&ven mojlighet att f&
ersittning for anlaggande och restaurering av vatmarker d& dessa kan bromsa
upp vattenflodena fran akermarken till vattendrag och sjoar och darmed
reducera tillforseln av bade kvave och fosfor. Konstruerade vatmarker,
obearbetade zoner vid vattendrag och minskad jordbearbetning av akermarken
berdknas ha minskat kvaveldckaget med ca 490 ton och fosforldckaget med ca 9
ton per ar mellan &ren 1995-2006.9°

Avgift pa godselmedel

1984 infordes en avgift pa godselmedel men avseende pa fosforinnehall men
denna avskaffades 1994. Istillet infordes d& en kadmiumavgift pa
fosforgodselmedel. Det har sedan dess forekommit diskussioner att aterinfora
nagon form av sddan avgift.o

8 Eorutom i miljcbalken aterfinns dessa regler i forordningen (1998:815) om miljchansyn i
jordbruket, i Jordbruksverkets foreskrifter (2004:62) om miljdhansyn i jordbruket vad avser
vaxtnaring samt i Jordbruksverkets foreskrifter (1999:119) om natur- och kulturvarden i
jordbruket.

% Naturvardsverket, 2009.

°1 SOU 2003:9.
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8.2.2 Minskade utslapp fran reningsverk

Utslappen fran de kommunala reningsverken har under de senaste 40 aren
minskat drastiskt (figur 13 visar ett exempel). Redan pa 1940-talet inférdes
regler i vattenlagen om utslapp av avloppsvatten och vissa industrier belades
med tillstdndsplikt. Miljoskyddslagens (1969) krav pa anvandning av basta
tillgangliga teknik medforde att myndigheter framforallt genom
tillstdindsprovning kunde stilla direkta krav pa olika former av
forsiktighetsmatt, vilket i sig ledde till en teknikutveckling. Reningsverken
maste vanligen ha tillstdnd f6r sin verksamhet och genom dessa stills allt hogre
krav p4 fosforrening.92 Okade krav driver pa teknikutvecklingen samtidigt som
ytterligare krav inte kan stéllas utan att det finns tillginglig teknik. Nyligen har
doseringen av fallningskemikalier i vissa reningsverk som belastar egentliga
Ostersjon okats och dirigenom beriknas fosforbelastningen minskas med ca 15
ton.

poll
Uppsala infor kemisk
avioppsrening
300
Fyrisan nedstroms Uppsala
Matarfijarden Ekoin
200
100

1970 1980 1990 2000
Figur 13. Fosfathalten i Fyrisan minskade mdrkbart ndr Uppsala inforde
kemisk rening av avloppsvattnet 1973. Reningen pdverkade dven Ekoln, ddr
Fyrisan mynnar ut. Kdlla: Bernes & Lundgren, 2009.

8.2.3 Enskilda avlopp

Fastighetsidgare med enskilda avlopp kan ocksa behova soka tillstand
(alternativt anmala) innan en avloppsanlaggning byggs och ansvarar ocksa for
att anlaggningen skots och underhalls. Tillsynsmyndigheterna évervakar att
dessa krav uppfylls.

Men som framkommit ovan uppfyller en stor andel av de enskilda avloppen
inte miljobalkens krav och det finns en stor potential att na stora minskningar
av fosforbelastningen genom att atgérda dessa brister. Mojligheten till

%2 Enligt forordningen (1998:899) om milj6farlig verksamhet och halsoskydd méaste
avloppsanlaggningar med anslutning av fler &n 2000 personer och som tar emot avlopp med
en fororeningsmangd motsvarande 2000 personekvivalenter ha tillstdnd. Anlaggningar som
ar dimensionerade for mer an 200 personekvivalenter maste anmalas fore verksamheten
startas.
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skattereduktion, s.k. ROT-avdrag for privata hushalls reparations- och
ombyggnadsarbeten ska inkludera dven enskilda avlopp, nédgot som kan
komma att snabba pa utbyggnaden av enskilda avloppsanlaggningar.

8.2.4 FOrbud mot fosfater i tvatt- och rengdringsmedel

Anvandningen av fosfater i olika former av tvitt- och rengoringsmedel har
kontinuerligt begrénsats. I Sverige ar det sedan 2008 forbjudet att sélja och
overlata textiltvdttimedel som innehaller fosfater till konsumenter fér enskilt
bruk. Den totala fosforhalten i textiltvittmedel som innehaller fosfater far inte
overstiga 0,2 procent.

Fran och med den 1juli 2011 begriansas innehallet av fosfater i
maskindiskmedel, vilket beriaknas medfora att utslappen av fosfor minskar
med 20 ton/ar. Det kommer inte att vara tillitet att silja eller 6verlata
fosfatinnehallande maskindiskmedel till konsumenter om den totala
fosforhalten Gverstiger 0,5 procent. Detta beslutades av regeringen i mars
2010. Maskindiskmedel som har tillverkats fore den 1 juli 2011 far trots
forbudet saluhallas och 6verlatas till och med den 31 december 2011.93 Att bryta
mot dessa forbud ar straffbart enligt 29 kap. 3 § p 2 miljobalken.

Sverige har ocksa atagit sig att agera inom EU och HELCOM f{or att samtliga
EU-lander och Ryssland infor restriktioner for fosfatinnehall i tvatt- och
rengoringsmedel. Under 2011 pagar forhandlingar om nya regler i
detergentforordningen. Det som framfor allt diskuteras ar att infora
begransningar for fosforforeningar i textiltvattmedel och maskindiskmedel for
konsumentbruk, i syfte att minska 6vergddningen bland annat av Ostersjon.
Med sadana forandringar skulle EU folja efter Sveriges regler om fosfater i
tvatt- och diskmedel.%4

8.3 Bidrag och subventioner

Forutom stoden till jordbruket har regeringen avsatt 120 miljoner kronor per
ar for bidrag till lokala vattenvardssatsningar, "LOVA". Stodet ska anvindas till
atgarder som bidrar till minskade méangder av fosfor och kvive, och syftar till
att stimulera kreativa och kostnadseffektiva initiativ pa lokal niva. Bidraget far
ges till kommuner och ideella organisationer och omfatta hogst 50 procent av
kostnaden. Under 2009-2010 getts for ett 280 konkreta insatser som
atgardande av enskilda avlopp, anldggning av vatmarker och dammar,
tomningsstationer for battoaletter, dtgarder for minskat lackage fran
jordbruksmark och musselodlingar.

% Forordning (1998:944) om férbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel och
utforsel av kemiska produkter.

9 Kemikalieinspektionen, Tvétt och rengéringsmedel.
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8.4 Radgivning och andra aktiviteter

I samtliga branscher med utslapp av fosfor har det skett en teknikutveckling
dar forskare, branschfoéretradare, representanter for enskilda
verksamhetsutévare och myndigheter har medverkat. For industri och
reningsverk har det handlat om teknik f6r fosforrening, for producenter av
enskilda avloppsanlaggningar om forbattrad reningsteknik och for producenter
av rengoringsmedel om utveckling av fosfatfria alternativ.

I Sverige har Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) och hushallningsséllskapen pa
olika satt agerat for att framforallt genom radgivning fa tillstand forandrad
hantering av godsel pa girdarna. Informationsprojektet "Greppa niringen”
startades av LRF varen 2001 som ett stod for lantbrukare att uppfylla statens
miljokvalitetsmal om 6vergodning. samarbete mellan Jordbruksverket,
Lantbrukarnas riksforbund, lansstyrelserna och ett stort antal foretag i
lantbruksbranschen. Projektet startade i Skédne, Halland och Blekinge, men
finns nu i hela sddra och mellersta Sverige. Det innebar kostnadsfri radgivning
pa gardsniva med rad om hur jordbrukaren ska utnyttja gardens resurser.
Hittills har ca 30 000 gardsbesok genomforts. Atgirderna och riden féljs upp
under flera ar och jordbrukaren far miljonyckeltal for sina gardar som anvands
till att forbattra verksamheten. Vaxtnaringslackaget beraknas arligen har
minskat med 12 % for kvavets del och 7 % for fosforns del sedan 1995.95

Sedan 2006 finns dven ett projekt ” Greppa Fosforn” som syftar till att
utveckla arbetssitt for att minska fosforforlusterna fran jordbruket, t.ex. genom
andrade fosforgivor, rekommenderade tider for spridning av godsel, samt
anldggandet av skyddszoner och vatmarker. Projektet Greppa fosforn,
redovisar i sin delrapport fran 2006 - 2009 att jordbrukarnas atgirder hittills
for att minska fosforlackaget bestatt i att minska sina handelsgodselinkép, men
att man avvaktat med storre insatser t.ex. tickdikning.9¢ Manga av itgidrderna
t.ex. anldggning av vitmarker, sldntning av dikeskanter eller anlaggning av
dammar som samlar fosfor vicker ménga juridiska, ekonomiska och
hydrotekniska fragor som maste utredas. Man pekar i delrapporten pa att
fosforforlusterna frdn dkermarken till stor del sker vid enstaka tillfallen, t.ex.
vid kraftig vattenforing i samband med slagregn.

Inom ramen for EU:s Ostersjoregionstrategi pagar nu tva stora projekt med
bondeorganisationerna som initiativtagare. Det ena - Baltic Deal - dr en
satsning pa att hoja kompetensen inom lantbruksradgivning runt Ostersjon
sarskilt avseende nyttjandet av handelsgbdsel och stallgddsel pa girdar, men
aven andra atgiarder som syftar till minskat lackage av vaxtnaring. Det andra
projektet - Baltic Manure - syftar till omvandla stallgbdselproblem till
mojligheter for garden, exempel- vis genom produktion av biogas.®”

% Miljpdepartementet, 2010.
% Jordbruksverket, 2010b.

" Hoffman och Langaas, 2011.
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9. Vilka ar de viktigaste
osakerheterna som hindrar
beslutsfattandet angaende
marina ekosystem?

For att fatta Andamaélsenliga beslut om atgarder for att hantera den alltfor hoga
tillforseln av fosfor till havet och 6vergodningsproblematiken generellt finns
det naturligtvis behov av ett fullstandigt och korrekt beslutsunderlag. Att satsa
pa “fel” eller otillrackliga dtgarder kan bade vara oerhort kostsamt samt skjuta
upp atgardandet av problemen. Samtidigt ar det inte mgjligt att ha all kunskap
innan beslut tas - dels for att den inte gar att fa fram, dels for att det inte alltid

ar nodvandig kunskap.

Osakerheter som under arbetet med den har studien framkommit som sarskilt
problematiska ror:

1. vad som paverkar fosforn fran utsldppet eller lackaget till det nar havet,
2. sambanden mellan atgarder och effekter i miljon, t.ex. och

3. deindirekta drivkrafterna som paverkar aktiviteter som medfér tillforsel
av fosfor.

Det saknas infor ménga beslut underlag for att kunna konstatera foreslagna
atgarders tillforlitlighet eller strategier for att testa detta.8 Visentligt for att
forsta de indirekta drivkrafternas paverkan skulle vara kunskap om olika
livsmedels fosforpéverkan utifran ett livscykelperspektiv. Vad ar den totala
paverkan avseende fosfor vid konsumtion av en kottbit, en bit brod, potatis etc?
Overhuvudtaget finns det mycket stora brister vad giller underlag om indirekta
drivkrafter och hur dessa paverkar aktiviteter. Sdsom papekas i
huvudrapporten finns det behov att vilja ett antal indikatorer for manniskors
handlande for att darigenom kunna f6lja samhallsutvecklingen och dess
forhallande till havsmiljoproblem.

Atgirder inom jordbruket som medfort stora minskningar av kvivelickaget har
inte alls haft samma effekt pa lackaget av fosfor. Likasé har de relativt stora
minskningar av fosforutslappen som skett i avloppsreningsverk, industrier och
inom jordbruket inte medfort motsvarande minskningar vid flodmynningarna.
Det finns darfor behov av att veta mer om fosforns vig fran dkermarken till
havet.9

% Ulén m.fl., 2008.

% Langaas och Hoffman 2011.
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1. Paverkan pa marina
ekosystemtjanster genom
selektivt Overuttag av torsk

1.1 Torskens livscykel och roll i ekosystemet

Torsken (Gadus morhua) ar en kallvattenfisk som kan bli 6ver 25 ar gammal,
upp till 1,8m 14ng och med en massa 6ver 50 kg, &ven om den i Ostersjon blir
nagot mindre och vixer langsammare. Den ar ett bade dag- och nattaktivt
rovdjur som kan uppvisa snabba vertikala forflyttningar. Torsken ar en rovfisk
och dter bl.a. sill, skarpsill, kraftdjur, ormstjarnor, musslor och t.o.m. sina egna

yngel.

100

Torsken forekommer pa kontinentalsockeln 6ver hela norra delen av
Nordatlanten; bestdnden i Ostersjon ir speciellt anpassade for den 13ga
salthalten. Den laga salthalten och temperaturklimatet gor att torsken i
Ostersjon vixer 1dngsammare #n i t.ex. Visterhavet. I Ostersjpomradet tvingas
torsken delvis leva i den fria vattenmassan for att bottnarna ar syrefria eller
syrefattiga. Under sin livscykel vandrar torsken mellan djupare platser for att
leka och grunt for uppvixten. Vandringsbeteendet och genetiska skillnader kan
anvandas for att avgransa olika regionala bestand. I de svenska vattnen finns
idag foljande regionala torskbestand (se dven fig. 1.1)'°*: Nordsjobestandet
(som dven gar in i Skagerrak), ett havsbestand i Skagerrak och ett i Kattegatt,
tva lokala kustpopulationer i Havstensfjorden och i Gullmarsfjorden'©?, ett
bestand i Oresund©3, ett i Vistra Ostersjon (Arkona, Kielbukten samt Danska
sunden), ett i Ostra Ostersjon (Bornholmsdjupet, Gotlandsdjupet och
Gdanskdjupet). Granserna mellan bestanden ar delvis flytande, da lek-torskar
ibland vandrar till “fel” lekomraden.

Torsken leker i januari-april pa Vistkusten och april-augusti i Ostersjon. De ca
1,5 mm stora dggen flyter och klacks efter ca 3 veckor. I det brackta
Ostersjovattnet behover de vara nigot storre for att flyta. Agg och larver driver
med havsstrommen fran lekplatserna. Uppvaxtomraden utgors av stora delar
av kontinentalsockeln, t.ex. storre delen av Nordsjon. I uppvaxtomradena kan

10 om inget annat anges baseras detta avsnitt pa en syntes av: Pethon & Svedberg 2004,

Modin 2003, Svedang 2006, Hanson 2006.

101 Se t.ex. Koster et al. 2005 eller Hanson 2006 for Ostersjon samt Skéld et al. 2011 och

Blanchard et al. 2005 for Skagerrak/Kattegatt eller Svedang 2006 och Svedang et al. 2007.
For en sammanfattning se &ven Fiskeriverket 2008.

102 Bara dessa tva bestand finns kvar idag av tidigare manga lokala bestand langs

Bohuskusten.

193 Oberoende fran Ostersjobestandet, men viss kontakt med bestand i Kattegatt,

Fiskeriverket 2008.
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flera olika lekbestand samexistera. Torskynglen dter djurplankton och sa
sméningom allt storre sméfisk och annan foda. Torsken i Ostersjén blir
lekmogen efter 2-3 ar vid ca 40 cm langd medan torsk i Nordsjon blir lekmogen
vid hogre alder och storre storlek.

80N

e

Fig. 1.1 Torskbestand i svenska havsomrdden inkl. statusbedomningar genom
ICES 2011. Gront: kan fiskas, gult: bor inte fiskas.

Av de 2 miljoner dgg som en torskhona pa 5 kg kan producera, nar bara nagra
fa individer lekmogen 4lder. En orsak ar att 4ggen och ynglen ar omtyckt foda
for sma kriftdjur, maneter och sill. I Ostersjon dr dessutom viderférhallandena
en viktig faktor for om torsken ska fa stora arsklasser. Under stormiga vintrar
pressas salt- och syrerikt vatten genom Oresund och Biltet, vilket gynnar
torsken. Under ar med stillastaende vatten minskar istéllet ytvattnets salthalt.
Gar salthalten under 12 promille sjunker torskrommen och nér det syrefattiga
bottenvattnet, dar de dor.

Under sin livscykel interagerar torsken i olika roller med andra arter inom den
marina naringskedjan. Vuxen torsk dr en av de viktiga rovfiskarna hogt upp i
naringskedjan och forsvinner den paverkas hela ekosystemet. Torsken i sin tur
ar forutom for manniskan aven foda for t.ex. skarv och marina diaggdjur, framst
sél. Torsk ar dessutom foda for torsk.
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1.2 Miljo6férandringar genom selektivitet

Torsken ar hotad genom selektivt Gveruttag som avser bade aldersgrupp,
storlek och plats.'°4 Torskens nedgéng anses vara problematisk, da den har en
central roll i Sveriges marina ekosystem och di ménga bestind i Ostersjon och
Nordsjon'°s ar 6verfiskade. De biologiska storningarna av ett selektivt uttag av
fisk innebar att en del av bestandet forsvinner, som i ett ekosystem utan fiske
skulle ha varit kvar. Selektiviteten leder till forandringar av storleks- och
aldersstrukturen i bestdndet.'°® Hos torsken i likhet med de flesta andra
fiskbestand har framfor allt dldre, storre exemplar forsvunnit.

De negativa miljoeffekterna av selektivitet genom fiske innebdr:

1) Fordandringar i ndringsvdven uppstar genom att de mindre torskindividerna
som finns kvar dter mindre volymer och dven mindre bytesdjur. Det kan orsaka
andra effekter i ekosystemet. Om torsken koncentrerar sig pd mindre
bytesindivider dndras dven bytessamhillenas struktur.'°” Forsvinner torsken
kan andra arter ta 6ver, t.ex. deras byten eller de arter som torsken konkurrerat
med. Torskens nedgang kan ha lett till ett s kallat ekosystemskifte i de svenska
haven. I Ostersjon har en 6kad algblomning kunnat séttas i samband med
kraftig tillvaxt av framforallt skarpsillsbestdndet(Sprattus sprattus)*©8. 1
Visterhavet sker en 6vergang till dominans av skaldjur, t.ex. nordhavsrikan
(Pandalus borealis) och havskrafta (Nephrops norvegicus) genom att torsken
inte langre dter lika mycket av dessa arter. Det férdandrade tillstandet kan vara
svart att fora tillbaka till ursprungsliaget. Stromming (Clupea harengus) och
skarpsill anses dessutom kunna &ta torskrom och -yngel i en sdidan méangd att
det skulle kunna forstarka en nedatgaende trend for torskbestanden.*® Men
utvecklingen for det dstra torskbestindet i Ostersjon visar emellertid pa senare
tid en mycket stark positiv trend trots en hog forekomst av skarpsill.

2) Evolutiondr fordndring: Individer som blir konsmogna tidigare 6verlever i
hogre grad da sma individer far battre chanser att foroka sig. De senaste
decenniernas selektiva fisketryck pé stora och ildre individer orsakar en

104 Bade HELCOM, OSPAR och ICES anser biologiska storningar baserat pa selektivt
Gveruttag vara en av de mest allvarliga manskliga paverkningar pa havsmiljon. EU-
Kommissionens perspektiv finns bl.a. i Commission staff working paper (2011): | tabellen s.
95 visas kopplingar mellan DPSIR-indikatorerna och olika sorters paverkan relaterat till fiske
(tabell 2, annex Il1 i direktivet) och maldeskriptor D3 Kommersiellt viktiga bestand inom
sékra biologiska grénser (annex | i direktivet).

1% pen officiella svenska avgransningen mellan Ostersjon och Nordsjon gar vid
Oresundsbron (havet.nu, 2012a).

1% se t.ex foljande syntesrapporter. Garpe 2008, Tullrot 2007 och Ziegler 2008.
197 Birkeland & Dayton 2005
%8 Frank et al. 2005

199 Ksster et al. 2000
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minskning av torskens genomsnittliga kroppsstorlek och produktivitet.!©
Forsvinner de stora, dldre individerna finns dven en risk for att den genetiska
variationen minskar. Havets fiskbestand ar kansliga for forlust av genetisk
variation. Detta kan leda till reducerad anpassningsformaga och minskad
produktivitet.

3) Sdkerhet och effektivitet i fortplantning: Selektivt fiske pa storre individer

leder till att det finns farre dldre, storre honor som med sina betydligt fler dgg
och storre metaboliska reserver ar jamforelsevis effektivare i sin fortplantning
an unga honor.'*

4) Resiliens: nir individer som &r bast pa att foroka sig fiskas bort minskar
bestandets formaga att snabbt aterhamta sig efter en storning.!*2
Aterhimtningsférmégan péverkas dven av den minskande genetiska
mangfalden som farre individer innebar. Om nyckelarten torsk minskar kraftigt
paverkas hela naringsviven och ett systemskifte kan ske (se punkt 1). Fisket
innebar att nistan hela ett bestands reproduktiva formaga ar nastan helt
koncentrerat till 1-2 arsklasser. Bestandens fortsatta 6verlevnad blir d& starkt
beroende av en kontinuerlig tillkomst av torskyngel. Nya goda arsklasser méste
stiandigt tillkomma och stérningar i form av normala klimatvariationer kan bli
forodande.

For att ett torskbesténd ska 6verleva pé sikt méste det befinna sig inom ” sédkra
biologiska grianser” .!'314 Reproduktionen ska vara tillrackligt stor (konsmogna
individer i antal och storlek) och dédligheten genom bade fiske och naturliga
faktorer (sjukdomar, parasiter, predation, alder) tillrackligt liten sa att man
inte tar ut mera dn den arliga tillvixten (resursrintan). Tillgang pa torsk och
overgodning paverkar varandra. Overgodningens algblomning och syrefria
bottnar paverkar torskens mojligheter till klackning och uppvaxt och for lite

10 Bjrkeland & Dayton 2005

1 Fekunditeten 6kar exponentiellt med storleken (Birkeland & Dayton, 2005).

12 3amfor det mer stabila torskbestandet i Oresund pa grund av ett tralforbud som inférdes

redan 1932 av sjosékerhetsskal (Svedang 2010 och Skéld et al. 2011) eller i Nordsjén efter
det patvingade fiskestoppet under andra varldskriget med vad som hant utanfér New
Foundland (CAN) dar torskbestandet efter mera &n 15 ars stopp fortfarande inte har
aterhamtat sig (Tullrot 2007).

13 vilket bedéms av fiskeribiologer baserat pa de olika landernas data om rekrytering av
ungfisk och dodlighet genom fiske som rapporteras till internationella Havsforskningsradet
(ICES) dar olika arbetsgrupper (en fér Ostersjon och en fér Nordsjon/Kattegatt/Skagerrak)
gor dvergripande beddmningar och avger rekommendationer om hur mycket fiske borde
tillatas pa olika bestand.

M4Numera ar dock mélen inom EU satta for att bestanden ska vara s stora att MSY

(maximum sustainable yield) kan uppnas vid en viss fiskeridddlighet. Det innebar
proportionellt sett ett mycket mindre fiske &n sékra biologiska grénser i de flesta fall. MEY
(maximum economic yield) ar en vidareutveckling av detta begrepp som i sin tur innebar ett
an lagre fisketryck (se t.ex. Brady & Waldo 2008)
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vuxen torsk kan genom ekologiska kaskadeffekter bidra till att
overgodningssymtomen bli svérare att losa.!'s

1.3 Dagens lage for fiskeresursen och miljon

Under de senaste 20-30 aren har torskbestanden, parallellt med fisket, gatt ner
kraftigt i néistan alla svenska vatten. P4 alla bestand forutom i Oresund som har
varit stangt for tralning sedan 1930-talet har det skett ett starkt 6verfiske. Pa
1970-talet fiskades torsk dnda upp till Bottenhavet, formodligen baserat pa
goda arsklasser i Ostersjon. Den forsdémrade miljosituationen och fisketrycket
har gjort att torsken i Bottenhavet i stort sett forsvunnit."'® I Nordsjon verkar
situationen fortfarande vara allvarlig.!'” I 6stra Ostersjon har situationen vént.
Enligt Internationella havsforskningsradets biologiska rad for fiskebestdnden i
Ostersjon ligger torskbestindet 2012 pa 14ngsiktigt hallbara nivier och
torskfisket kan utokas med 15 % i bestindet dster om Bornholm. Ar 2011 verkar
ha varit bra for smatorsk dven i Vasterhavet, men det hianger férmodligen
samman med infléde av torskyngel frin Nordsjolekande torsk. Nar dessa nar
vuxen alder tenderar de att migrera tillbaka foraldrafiskens lekplatser.!8
Resurstillstandet for 2011 for alla bestand beskrivs i box 1.1.

M5 Tyllrot 2007, Casini et al. 2008
116 Fiskeriverket 2008

17 OSPAR 2010, ICES 2011

18 se t.ex. Svedang et al. 2007 samt HaV:s hemsida:

http://www.mynewsdesk.com/se/pressroom/havochvatten/news/view/stora-aarskullar-av-
torsk-behoever-skydd-31365
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BOX 1.1: TILLSTAND FOR DE OLIKA TORSKBESTANDEN

Nordsjéoomradet

Nordsjétorsken har borjat aterhamta sig.

Skagerrak och Kattegatt: Férutom lokala bestand i Havstensfjorden och
Gullmarsfjorden &r manga av de tidigare lokala kustpopulationerna idag helt borta.
Aven resten av torskbestandet r fortfarande inte inom biologiskt sékra grénser.
1963 fiskade yrkes- och fritidsfisket tillsammans 130 t kusttorsk innanfor Tjérn och
Orust. Pa 2000-talet har vuxen torsk blivit en raritet i dessa omraden.
Kattegattbestandet som pa 1970-talet skattades till ca 35 000 ton ar idag nastan
borta, kanske finns bara ca 1000 ton kvar.

Oresundstorsk: Bestandet ar fortfarande produktivt men teknisk utveckling av
garnfisket kan aventyra aven detta bestand pa sikt. Det rader tralférbud sedan
1930-talet da omradet ar starkt trafikerat.

Ostersjdomradet

Véstra Ostersjén (Arkonadjupet, Kielbukten, danska sunden): &r fortfarande
overfiskat men verkar vara pa vag att aterhamta sig (lag rekrytering 2004-2007,
men battre 2008).

Ostra Ostersjén

Bornholmsdjupet: Har har fiskeridodligheten minskat snabbare an forvantat. EU:s
mal for 2015 naddes redan ar 2009. Enligt ICES har bestandet aterhamtat sig och
beskattas f.n. beskattas pa ett langsiktigt hallbart satt (miljdmarkning av fisket pa
gang, se senare). Det selektiva uttaget av stor fisk, inte minst sedan en selektiv tral

inforts i fisket, kan ha lett till ett bestand av manga sma torskar med Iag tillvaxt
medan det fortfarande ar férhallandevis fa stora torskar i Ostersjon.

Gotlandsdjupet, Gdanskdjupet: det har funnits bestand dar tidigare — men det ar
for daligt med syre idag med 6vergddning som direkt orsak.

Kaéllor: Sammanstallining av Fiskeriverket 2010 och 2008, ICES WGBFAS och
WGNSSK 2011, Skold et al. 2011, Svedang et al. 2004, Svedang 2010.

1.4 Ekosystemtjanster paverkade genom
selektivt 6veruttag av torsk

Selektivt 6veruttag paverkar i forsta hand tillgdngen pa torsk som resurs och
darmed den produktiva ekosystemtjansten Mat frdn havet.'*9 Men selektivt
Overuttag av torsk paverkar en hel grupp av andra ekosystemtjinster i havet.
Bland dessa ingér:

Stodjande tjanster: Naringsvdvsdynamiken genom att torsk ar en
nyckelart i ekosystemet, Méangfald bade pa art- och ekosystemniva samt
Aterhimtningsférméga/resiliens.

Reglerande tjinster: Overgodningen blir svarare att atgirda samt
Biologisk reglering da torsk ar en nyckelart.

Kulturella tjanster: Forskning & utbildning samt marint kulturarv
(yrkesfiskarkultur, kustsamhallen med fiskeinriktning, fritidsfiske).

119

En producerande ekosystemtjansttyp enligt Garpe, 2008
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Formerna av fiske spelar en stor roll for dess miljopaverkan. Detta analyseras i
nasta avsnitt.

2. Aktiviteter som bidrar till
selektivt overfiske av torsk

2.1 viktiga granser i havet

Uttaget av torsk ar starkt reglerat bade pa nationell- och EU-niva. Detta giller
séval nar, var och hur mycket som far fiskas som hur och av vem. Regleringen
ar kopplad till ett antal viktiga granslinjer som beskrivs nedan samt i fig. 2.1.
Oversiktligt sett delas havet upp mellan inre vatten, territorialhav och exklusiv
ekonomisk zon (EEZ). Dessa omraden begriansas av Strandlinjen, Baslinjen
som ligger vid strandlinjen eller f6ljer ytterskiargarden, Territorialhavsgransen
12 NM utanfor Baslinjen, samt Mittlinjegransen. Denna gar mellan svensk och
andra landers EEZ.

Agande: Fisk r en naturresurs som inte #gs av nigon. Fiskeritt innebér en
forfoganderatt, ingen dganderatt. Ratten till fiske beror pa om det giller enskilt
eller allmént vatten. I kustnira, privata vatten ut till 300 m frén land har
markagaren vissa rattigheter. Langre ut dger staten havet och dess resurser.

Forvaltningsansvar: Territorialhavsgransen avgransar kommunernas
territorium och inflytandesfar utat. Kommunal havsplanering bor tiacka hela
territorialhavet och kan inkludera fiskeintressen. Den 6verlappar med den
kommande statliga havsplaneringen som stracker sig fran 1 nm utanfor
Baslinjen och déarefter 6ver hela den svenska EEZ. Inom EEZ har den svenska
staten ansvar for resursforvaltning men maste samordna med andra lander,
dvs. framst andra EU-stater, Norge och i viss man Ryssland.'?° Analysen i
denna fallstudie avser i forsta hand fisket efter torsk och dess konsekvenser
inom svenska vatten inklusive EEZ.

Miljéperspektivet & tvdrsektoriell integration: EU:s Havsmiljo- och
Vattendirektivet med sina kvalitetsmal och atgiardsplaner har dven baring pa
fiske och fiskevérd. De Gverlappar varandra mellan Baslinjen och en nautisk
mil utanfor.

Fiskets utformning: Tralgransen ar en administrativ grans som gar 4 NM (3
NM i Kattegatt) utanfor baslinjen. Den ar central for fiskets utformning nar det

120 Exklusiva ekonomiska zoner (EEZ) for olika lander etablerades pa 70- och 80-talet for att

skydda enskilda landers tillgang till havets resurser. Innan dess har svenska fiskare kunnat
fiska narmare land i t.ex. norska eller skotska vatten. En del sddana undantag regleras dven
idag i bilaterala avtal med Norge och Danmark. Den for svenskt fiske relevanta
lagstiftningen inkluderar fiskelagen, kontinentalsockellagen och lagen om EEZ.
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galler valet av redskap och vem som far fiska.'?! Innanfor linjen &r trélning bara
tilliten med undantagstillstdind och redskap som minimerar fiskfangst. Vidare
far yrkesfiske bara bedrivas av svenska fiskare. Utanfor tralgransen far
utldndska fiskare bade trala och anvinda andra sorters redskap enligt EU-lag
och bilaterala 6verenskommelser. I havet ar handredskapsfiske frén strand
eller bat fritt for alla med undantag for de tidsbestimda begransningar som
finns inom vissa vattenomraden.

Mittlinjegrians

stvattengrans
K““[;'L et EEZ: BL+200NM
- slari Territorialhavsgrans
Strandlinje Tralgréns 9
BL + 3 el.4 NM BL + 12 NM
Internat. indelning Inre ol 1
=> Férvaltning vatten Tamtinalhav
Svensk indelnin Enskilt L
T 9 vatton Allméantyvatten

=> Agande
SE: Fiskelagen &
relaterade férordningar

SE: Miljobalken ksintresseomradenlfor fisket !
Skyddade omrabien

Tréhing tillaten
1
Vissa kapitel géller

EU-GFP, IUU- &
Kontrolldirektiv mfl.

EU Vattendirektivet

Alla EU-fiskare far fiska

EU Havsmiljddirektivet

Fig. 2.1 Viktiga grdnser 1 havet for fisket och dess forvaltning i forhallande till
dganderdttigheter, ansvarsfordelning och relevant regelverk (egen
sammanstdllning).

2.2 Torskfiskets omfattning

Internationellt

EU har ett flertal bilaterala avtal, fiskeripartnerskapsavtal, om tillgang till
fiskevatten och byte av fiskerattigheter. Sverige berors dessutom av avtal med
Ryssland om byte av fiskerittigheter i Ostersjon och avtal med Norge om den
norska zonen i Nordsjon.

I den svenska delen av Nordsjon (Skagerrak, Kattegatt och Oresund) fiskar
yrkesfiskare fran Norge, Sverige samt Danmark.*2? Svenskt yrkesfiske sker dven

2 Baslinjen féljer strandlinjen vid obruten kust eller i skargarden de yttersta skaren. | vissa

omraden i Kattegatt har tralgransen varit narmare kusten (3 NM). Den har nyligen flyttats ut
som skyddsatgard for kusttorsken.

122 Omfattar Skagerrak, Kattegatt och Oresund. Det finns en officiell andelsmassig

fordelning genom procentuella fiskekvoter som har varit fasta sedan manga ar tillbaka. |
Oresund och Kattegatt till exempel &r férdelningen ca. 70 % fér danska fiskare och 30% for
svenska fiskare (Svedang 2010). Foér EU-landerna faststéller ministerradet (fiskeministarna)
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i Nordsjon utanfor dessa havsomraden, men dar tas huvuddelen av torsken
genom fiskare fran Tyskland, Nederlinderna, Belgien, Frankrike, England och
Skottland. I Ostersjon tar yrkesfiskare fran flera linder upp torsk. Danmark tar
storst andel och sedan kommer Polen, Sverige och Tyskland. Finland och
Baltstaterna fiskar torsk i mindre utstrackning.

Jamfort med 1950-talet har torskfangsterna idag sjunkit till en tredjedel, men
pa 1980-talet uppnaddes ett tillfalligt maximum (fig. 2.2). Exempelvis nar
torskfangsten i Ostersjon var som storst 1984 fingades 450 000 ton torsk och
torskfisket var bra anda upp i Bottenhavet. Under de foljande tio aren sjonk
fangsterna (havet.nu 2012b). I nistan alla bestdnd forutom i Oresund har
under de senaste aren skett ett systematiskt 6veruttag av torsk utanfor
biologiskt sikra granser. Detta har kunnat ske genom att alltfor hoga
fiskekvoter faststillts av EU-ldndernas fiskeministrar inom EU:s gemensamma
fiskeripolitik (GFP), se t.ex. Sterner & Svedang 2005 samt fig. 2.5.
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Fig. 2.2: Torskfangst genom svenska yrkesfisket 1950-2009 i tusentals ton
(officiell landningsstatistik, SCB 2012, s. 111).

Sverige

Torsk fingas idag frin Skagerrak till mellersta Ostersjon. Fiske efter torsk sker
framst genom yrkesfiske, men i sédra och vistra Sverige dven genom
fritidsfiske.*?3 Enligt Havs- och vattenmyndighetens officiella statistik landade

arligen en maximal uttagsmangd, en sa kallad. TAC (Total Allowable Catch). Férdelningen
mellan EU och Norge regleras genom bilaterala avtal (se aven kap. 4).

123 Fritidsfisket definieras enligt svensk fiskerilag som allt fiske som inte sker med

yrkeslicens eller enskild fiskeratt pa privata vatten inom kustzonen. Detta kan omfatta bade
fisketurism och fiske for hushallens behov.
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yrkesfiskarna ar 2011 drygt 14400 ton torsk runt Sveriges kust. 124 Uttaget har
under de senaste tio iren varit storst i Ostersjon och betydligt mindre i
Skagerrak och Kattegatt som bara gett 5-10% av totalfangsten (figur 2.3).

Yrkesfisket ir manga génger storre #n fritidsfisket. Ar 2006 fingades 13 246
ton torsk av yrkesfiskare jamfort med 894 ton av fritidsfiskare (Fiskeriverket
2008, s. 116)'25, Fritidsfisket i Vasterhavet stod for 719 ton, framst fran
Oresund och Skagerraks kustomraden, medan 174 ton fingades i Ostersjon, se
aven tabell 3.1 1 avsnitt 3.

Svenska yrkesfiskares torskfangst ombord i ton 1999-2011

Killa: Fiskeriverkets internetstatistikdatabas, www.fiskeriverket.se, extraherat 2012-01-10
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Fig. 2.3 Torskfangst genom det svenska yrkesfisket 1999-2011 efter regioner.
Ostersjon inkluderar 6stra och sodra Ostersjon. Nordsjon inkluderar
Kattegatt, Skagerrak och Nordsjon (officiell landningsstatistik, egen
bearbetning).

I den nationella strategiska planen for fiskerinaringen 2007-2013 ansags
torskbestanden ha néitt en kritisk niva for bade bottentralfisket och kustfisket
dar torsk dr den ekonomiskt viktigaste arten.'26

2.3 Fiskets utformning

Redskapstyper

Fiske efter torsk sker med manga olika redskapstyper av vilka vissa bara
anvinds av yrkesfiskare. Ar 2006 skedde 95 % av torskfisket genom tralning
(yrkesfiske) samt fiske med olika sorters garn och langrev (yrkes- och
husbehovsfiske). Handredskapsfisket genom sportfiske stod for resterande ca 5

124 Fangst & landningsstatistik pa: www.havochvatten.se

125 yrkesfisket rapporterar landnings- och loggboksdata som delvis rapporteras vidare till
ICES, EU och FAO. Det finns ingen rapporteringsskyldighet for fritidsfisket. Under 1990- och
2000-talet har dock ett antal myndigheter genomfért enkatstudier.

128 Eiskeriverket 2007

109



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

% av hela torskfangsten. 27 Den mesta torsken fingas med tral som framgar av
redovisningen i for 2011 i figur 2.4. En presentation av de olika
redskapstyperna finns i bilaga A.

B Tral

B Garn
Krokredskap

® Burar och tinor

® Snurrevad

¥ Fallor och ryssjor

Fig. 2.4 Yrkesfiskets redskapstyper i torskfangst ar 2011 efter landad vikt per
redskapstyp, officiell landningsstatistik (egen bearbetning).

Yrkesfisket i Skagerrak/Kattegatt sker framst med bottentral och med krok
(langrev) samt med bottengarn i Ostersjon. Dir bottnarna ér syrefattiga
anvands dven s.k. pelagisk tral i den fria vattenmassan. Pelagisk tralning och
bottentralning efter torsk sker bade i den svenska exklusiva ekonomiska zonen
och i delar av territorialhavet utanfor tralgransen. Innanfor tralgransen ar
tralning ej tillaten. Dock tillats rak- och havskraftetralning med artsorterande
redskap i vissa omraden, men torsk far inte tas upp. 128

Det finns stora regionala skillnader avseende vilka redskapstyper som anvinds
(Tabell 2.1 med siffror frin 2011). I norra Ostersjon och lings sédra ostkusten
bedrivs garnfiske efter torsk samt, i viss omfattning, tralning och fiske med
krokredskap och tinor. Langre soderut, i torskfiskets huvudomréade, dominerar
tralning, men kompletteras med krok- och garnfiske samt burar, tinor, fallor
och ryssjor vid kusten. Pa Vistkusten dominerar ocksa tralning, foljt av fiske
med garn, snurrevad och krokredskap.

Totalt sett tas storsta delen av torskfingsten upp med trél i Ostersjon och
landas pa Sydkusten. Garn och krokredskap &r nést viktiga, men fisket med
dessa redskap har under senare ar gatt tillbaka jamfort med tralfisket. Det
mesta av Ostersjotorsken fiskas av batar hemmahorande pa Vistkusten.

127 Fiskeriverket 2008, s. 59

128 Har har selektivitet en positiv betydelse for torsken. Sorteringsrist och utslappséppning i

tralens oversida gor att fangst storre &n rakor sorteras bort. Torsk och annan stor bifangst
kan ta sig ut genom en 6ppning pa tralens dversida ovanfor sorteringsgallret som bara
slapper genom sadant som &r lika litet som en raka.
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Fangsten landas dock inte nodvandigtvis dir utan snarare i narheten av
fangstplatsen.'29

Tabell 2.1 Yrkesfiskets torskfangster i ton efter redskapstyp och

landningshamnar 2011

LANDNINGSPLATS  OSTERSJON: NORDSJON:
REDSKAPSTYP OSTKUSTEN SYDKUSTEN VASTKUSTEN
Tral 0,04 10344,04 542,25
Krokredskap 0,15 535,66 6,34
Garn 115,98 1775,65 20,05
Burar och tinor 0,04 2,02 2,91
Snurrevad 12,78
Fallor och ryssjor 8,51 0,07
Ovrigt 0,04

Kdlla: Havs- och vattenmyndighetens internetstatistik, extraherad 2012-02-22.

Fritidsfisket omfattar bade sportfiske med handredskap och husbehovsfiske
som dven bedrivs med nit och andra redskap.'3° Fritidsfiske efter torsk sker
béade innanfor och utanfor tralgransen, fran land och fran batar. For
fritidsfisket ar torsken mest betydelsefull pa Vastkusten (se dven tabell 3.1).
Torsk som bifangst och utkast

Torsk fiskas framst genom riktat fiske, men tas dven upp som bifangst vid fiske
efter andra arter. Det ar svart att specifikt fiska bara efter torsk utom i
Ostersjon. Torsk i bifingst har varit speciellt problematiskt eftersom EU:s
fiskare varit tvungna att kasta den tillbaka nar torskkvoterna varit uppfyllda.
Dessa utkast upplevdes av ménga fiskare och allménheten som sloseri och har
nyligen forbjudits.'3* Svenska yrkesfiskare slanger mellan 5-20 % av all torsk de
fangar.132

Miljomarkt torskfiske

Fiskemetoder kan utgora grund for att fisken miljomarks. Svenskt torskfiske i
Ostra Ostersjon som sker med garn och langrev istillet for tral miljomirks pa
forsok av MSC tral sedan sommaren 2011.33 Tidigare samma ar har dven

129 Eiskeriverket 2007, Fiskeriverket 2010, samt fangst- och landningsstatistik pa:

www.havochvatten.se

130 Sportfiske sker med handredskap som t.ex. metspd. Husbehovsfiske kan bedrivas bade

med handredskap och "méangdfangande” redskap — dvs. redskap som fangar fisk passivt
och for vilkka mangden inte kan kontrolleras (Fiskeriverket 2009, Fiskeriverket 2008).

131 Fiskeriverket 2010, Svedang 2010. Genom EU:s IUU-férordning mot illegalt orapporterat
fiske och utkast. Se &ven avsnitt 4 om indirekta aktérer samt 7 och 8 om drivkrafter.

¥ Tullrot 2007

133 MSC: Marine Stewardship Council. Andra svenska MSC markta fisken finns an sa lange
pa gos, sill och makrill. Ett skarpsillfiske ar under utredning (www.msc.org, 2012-01-27).
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danskt och tyskt fiske pd samma besténd certifierats, medan det polska fisket
4n s4 linge bara férhandsgranskats.'34 Annu finns inga ldngtidsutvirderingar
av MSC-markta torskfisken. I de havsomréaden, t.ex. Barents Hav och havet
utanfor Alaska, dar certifierat fiske bedrivits langst har miljokraven successivt
skarpts.135

2.4 Paverkan p& havsmiljon genom fiske®*®

Redskapstyper och miljopaverkan

Olika redskapstyper innebar olika sorters selektivitet, se bilaga B for en
beskrivning av olika redskapstypers effekter. Selektivitet 4r dock bara en del av
miljopaverkan. Teknisk utveckling inom redskap, motorer, batbygge har gjort
det mojligt att fiska mera och dven att hitta fisken lattare. Mera effektiva
redskap i form av storre batar och tralar kraver ofta dven en storre insats av
energi. Den miljomassiga paverkan av bottentralning ar &nnu storre an for
andra typer av torskfiske. Genom trélningens fysiska skador pa havsbotten
paverkas bland annat den biologiska mangfalden.3”

I en livscykelanalys pa frysta torskblock bedoms sjilva resursuttaget och
synnerligen trélfisket ha storst miljopaverkan. Miljopaverkan langs kedjan fran
fangst till konsumtion av torsk beror mest pa hur den fiskas, trots att
miljopaverkan over hela livscykeln dven inkluderar foradling, distribution,
tillagning, lagring, och transport. Analysen inkluderar bade selektivt uttag och
bottenpaverkan, men dven klimatpéverkan. Speciellt bor noteras att fiske med
enbart tréalfiske i genomsnitt paverkar ett havsomrade pa mer 4n 40 m x 40 m
per producerat torskblock pa 400 gram.'38

Overutnyttjande av resursen

Fiskeuttaget av yrkesfisket har linge reglerats pa nivéer 6ver det som forskarna
rekommenderat som biologiskt sikra, se figur 2.5 for Ostersjon. Ar 2012 hojdes
torskkvoten for viistra Ostersjon med 13 % jaimfort med 2011. Detta foljer inte
ICES. For Nordsjon rekommenderade ICES for 2009 ett totalt fangstopp i saval
Nordsjon som Skagerrak och Kattegatt tills dess att en 6kning i lekbestandet
kunnat visas. Radet f6ljdes inte i och i avtalen mellan EU och Norge faststilldes

13 MSC 2012, se aven kap. 4 samt Appendix E.

135 www.msc.org/trackafishery

1% Mera information om problembeskrivning och paverkan genom fiske finns i en rapport

fran Havs- och vattenmyndighetens rapport: (Nilsson och Jonsson, Fysiska skador —
abrasion fran tralning).

137 | HELCOM (2010) beskrivs kommersiellt fiske med bottentral geografiskt och klassas

som anvandning med exceptionellt stor miljopaverkan (s. 35).
138 Ziegler et al. 2003. Data ar fran 1999. Det kan ha skett en viss effektivisering de senaste
10 aren.
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den maximala fangstmangder (TAC) for 2009 till 34 590 ton, varav 28 798 ton
i Nordsjon och 4114 ton i Skagerrak.

Sverige har under 2000-talet motsatt sig uttagskvoter som overstiger ICES rad.
Trots denna hallning har inte torskfisket stoppats i Kattegatt dar bestandet ar
pa vag att forsvinna och kvoten endast utgér ca 100 ton. For att skydda
Kattegattbestdndet har istéllet fredningsomraden med olika grad
fiskebegransning anviants som metod. Pa grund av fiskens rorlighet kan dock
endast en marginell minskning av fiskeridodlighet forvantas.

Ton torsk
(tusen)
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Fig. 2.5 ICES rekommendation kontra TAC och faktisk fangst av torsk i
Ostersjon 1989-2007 (omrdden 22-32). Grént: rekommenderad nivd enligt
ICES; blatt: TAC som ldnderna bestdmde i Ministerrddet, rott (3):
rapporterade fangster. NB: fangsterna for 1992-1995 dr kdnda som
underskattade pga. ofullstéiindig rapportering. Aren 2005, 2007 och 2008
rekommenderade ICES fiskestopp for omrdadena 25-32 (storre delen av
Ostersjon).139

Inom yrkesfisket bedrivs tva huvudtyper av fiske inom ramen for Sveriges
nationella torskkvot: ett relativt smdskaligt regionalt bundet fiske med garn,
krok och burar, och ett mera storskaligt, framst trilbaserat, fiske fran
framforallt vastkusthamnar. I det mera storskaliga fisket ar det bade
omfattningen och fiskemetoden (tralning) problematiska. Kustfisket i
Visterhavet kan utgora ett allvarligt hot mot lokala kustbestdnd under
aterhamtning.'4° Trots sin mindre skala kan dven fritidsfiske av torsk hota
torskbestanden om det sker pa fel plats och vid fel tidpunkt, t.ex. kustbestédnd
eller under lektid. 14* Idag gller i princip samma forbudstider och
skyddsomréden for allt fiske och efterlevnaden kontrolleras noggrant.

139 Kalla: ICES 2007, cit. i Brady & Waldo 2008, s. 37.
149 Fiskeriverket 2010

141 Eiskeriverket 2008
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3. Direkta aktoérer som bidrar till
selektivt overfiske av torsk

Till de aktorer som bidrar till det samlade 6verfisket hor framforallt svenska
och utlandska yrkesfiskare, samt i mindre grad fritidsfiskare samt foretag som
arbetar med fritidsfiske (t.ex. fiskeguider). Fiskarna konkurrerar om
begrinsade fiskebesténd vars tillstand de har svart att bedoma och i de flesta
fall inte dger. Huvuddrivkrafterna for dessa aktorer ar ekonomisk fortjanst och
mat till konsumtion, men dven rekreation och négje. Regelverk, 6vervakning
samt kontroll med sanktioner vid 6vertradelser skapar begransningar for
aktorerna. Sedan 2010 omfattas dven fritidsfisket av EU:s kontrollférordning.

3.1 Svenska yrkesfiskare'*

3.1.1 Yrkesfiskarkarens demografi

Fiskare med fiske som viktig inkomstkalla omfattar personer som ar
ensamforetagare eller har familjeforetag, personer som jobbar med kollegor i
bétlag, och stora fiskeforetag som anstiller fiskare. Alla personer ombord pé ett
fiskefartyg har dock inte nédvandigtvis yrkesfiskarlicens. Eftersom fisket kan
vara blandat och torsk kommer som bifangst ar det svart att fa exakta uppgifter
om hur ménga personer som ar involverade i torskfisket. Torskens betydelse ar
dock relativt stor som segment inom fisket, bade inkomst- och
aktivitetsmassigt (tabell 4.2). Har redovisas laget for det havsrelaterade
yrkesfisket generellt samt, dar sa ar mojligt, med fokus pa omraden dar det
idag bedrivs yrkesfiske efter torsk: sodra Ostkusten, Sydkusten och Vastkusten.

Yrkesfiskarna som grupp har stadigt minskat under 1900 och 2000-talet (fig.
3.1). Ar 1945 fanns det 16000 yrkesfiskare som fiskade vid kusten och p& havet.
I borjan pa 1970 talet hade de blivit mindre 4n hilften. Ar 2000 var det drygt
2000 yrkesfiskare.!43 I december 2011 hade 1606 personer yrkesfiskarlicens,
varav 20 kvinnor och 1586 min.'44 Den kraftigaste minskningen har skett i
Ostersjoomradet, i norra och mellersta Ostersjon (fig. 3.2). Minskningen i
torskbestanden kan ha varit en bidragande orsak, i alla fall i mellersta och
sodra Ostersjoomradet.145

12 E6r mera lasning se sektorernas beskrivning i Stal et al. 2011, Fiskeriverket 2010 for

kustfisket samt Fiskeriverkets strategiska plan for naringen (2007).

143 SCB 2012, baserat pa Fiskeriverkets statistikdatabas.

%4 Havs- och vattenmyndigheten 2012.

145 | ansstyrelserna 2005, Fiskeriverket 2010
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20 Tusental
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Fig. 3.1 Antal yrkesfiskare i tusental 1925-2010 (SCB 2012, s. 113)

Kuststricka 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Vistkusten 1107 1099 1102 969 937 936 947 948 886
Sydkusten 484 464 456 444 379 a7rs 368 361 357
Stdra ostkusten 404 372 370 356 315 304 288 280 283
Norra ostkusten 238 218 220 214 206 209 206 200 198
TOTALT 2233 2153 2148 1983 1837 1827 1809 1789 1724

Fig. 3.2 Utveckling av antalet yrkesfiskare efter kuststrdcka 2000-2008'4°
Fiskarkaren blir allt dldre med flest yngre bland vdstkustfiskarna (fig. 3.3).
Under ndsta decennium kommer fiskarna att bli dnnu fdrre genom
pensionering. Av saudl ekonomiska som sociala och kulturella skdl har det
varit svart att rekrytera unga.'#’

148 Eiskeriverket 2010, s. 40

147 Fiskeriverket 2007. For mera om socio-kulturella faktorer se kustfiskestudien
(Fiskeriverket 2010) samt avsnitt 7 fér konsekvenserna av denna process.
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UTVECKLINGEN AV FISKARNAS MEDELALDER
PER KUSTSTRACKA.

Alder
58

-."-.-:.'ll_: sten Svdkuster Sédra OITE
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Fig. 3.3 Utveckling av fiskarnas medeldlder per kuststrdcka'4®
Trots farre fiskare har den totala fangstmdangden dkat, vilket visar pa en
stark produktivitetsokning.

Riknat i antalet personer och ekonomiskt har fisket fatt en allt mindre
betydelse for Sveriges ekonomi. Fiskesektorn inklusive beredning svarar nu for
endast 0,1 % av Sveriges BNP.149

3.1.2 Det svenska yrkesfiskets forutsattningar, drivkrafter och
prioriteter

Yrkesfiskarna konkurrerar med varandra om resursen. Havet fungerar som en
jaktmark. Man tar det man hittar och fiskarens och batlagets kunskap och
skicklighet utgor en viktig framgéngsfaktor. Fiskeplatser och -tider ar
foretagshemligheter. De begransande faktorerna inkluderar, forutom
regelverket, dven vaderleken, teknik, bréanslepriser,
efterfragan/marknadspriser samt tillgangen pa torsk. Inkomstbortfall genom
daligt véader eller stingda fiskeomraden kompenseras delvis av speciella
forsakringar.

Forutom konkurrensen med andra som fiskar inom samma typ av fiske finns
aven en konkurrens mellan, 4 ena sidan, ett mera smaskaligt kustnira fiske
med framst passiva redskap dar torsk ingér och, & andra sidan, ett mera
specialiserat fiske efter torsk som innebar langre fiskeresor, storre batar och

148 riskeriverket 2010, s. 40

149 Fiskeriverket 2010
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aktiva fiskemetoder.’5° Relativt fa, stora och vil utrustade fartyg, mest tralare,
star for ungefar 9o % av torskfangsten och ca 50 % av fangstviardet pa torsk.!s!
Effektiva redskap ar dyra och behover utnyttjas mycket om fisket ska vara
Ionsamt. Detta blir en drivkraft att fiska &nnu mera.'52

Det finns dven betydande regionala skillnader i uttag och fartyg. Det storsta
kustfisket efter torsk finns i sédra Ostersjon med garn, krok och burar.!53
Nistan 60 % av den svenska torskkvoten fiskas av fartyg fran Vastkusten som
fiskar i alla regioner inklusive Nordsjon. Fartygen fran Ostersjoregionen, som
framst dr fran Skane och Blekinge, 4r mindre rérliga. Men #ven i Ostersjons
fiske tar de en forhallandevis liten del av torskméingden. 2008 fanns bara 21
stora fartyg kvar i Ostersjoregionen. ( Se fig. 3.4)154 .

Antalet fartyg som bedriver yrkesfiske har minskat kraftigt med stora regionala
skillnader. Mellan &ren 2000 och 2008 togs 20 % av batarna pa Vastkusten ur
fisket, medan pa Sydkusten minskade flottan med 29 % och pa sédra Ostkusten
med 46 % (fig. 3.5).

Totalt antal fartyg, fingstviirde (tkr)
och fangstméingd (ton) per &r

Totalt Total

Ar '::I';"'ng ';_:r;;g fa ng{ :tk\:)ﬁrde fang[stt‘m)ﬁngd
2000 308 57 103029 7591
2001 301 58 116722 7773
2002 304 52 99 966 6353
2003 304 47 92162 6821
2004 282 43 78624 6045
2005 282 37 68 893 4705
2006 256 32 63617 4230
2007 248 30 64 720 3812
2008 230 21 82661 4625

Fig. 3.4 Kustfisket i Ostersjon efter torsk: Utveckling av garn-, krok- och
burfisket 2000-2008 efter fartygstyp, fangstvdarde och fangstmdangd's>

%0 Fiskeriverket 2010. Sjalva avgransningen mellan dessa tva sorters fisken ar
omdiskuterad av naringspolitiska skal. Bland fartygen som fiskar efter torsk ingar framst
stora trélare, men aven en del mindre batar som bedriver garn- och krokfiske.

151 gjpstrand 2003. Férutom sill och skarpsill &r torsk en av de viktigaste arterna for detta

segment.
152

Brady & Waldo 2008.
153 Eiskeriverket 2010.
154

Fiskeriverket 2007, s. 6.

158 Fiskeriverket 2010, s. 73
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Antal fartyg, fordelat pd 12 m eller stSrre respektive mindre §n 12 m, per kuststricka och &r

Kuststricka 'f.""a’ 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Vastkusten z12m 234 215 n 205 205 204 207 202 196
<12m 594 580 573 496 477 480 478 478 465
Totalt 828 795 784 701 682 684 685 680 661
Sydkusten 212m 54 50 48 47 48 48 43 37 38
<12m 407 382 383 367 328 323 310 299 290
Totalt 461 432 43 414 376 n 353 336 328
Sodraostkusten  212m ad 41 33 32 30 26 23 20 20
<12m 261 236 229 219 187 179 166 149 147
Totalt 305 277 262 251 217 205 189 169 167
Norra ostkusten 212m 29 23 20 21 24 22 23 22 18
<12m 315 310 312 318 298 306 301 296 292
Totalt 344 333 332 339 322 328 324 318 310
TOTALT 1938 1837 1809 1705 1567 1588 1551 1503 1466

Fig. 3.5 Fordelning av fartyg och storlek mellan kustomraden (Fiskeriverket
2010, S. 40)

Trots att fartygen blir allt farre har det lange funnits och finns fortfarande en
overkapacitet i fiskeflottan i forhallande till vad som kan tas ut. Ar 2004 var
t.ex. den totala fiskekvoten (TAC) 256 543 ton och medan flottans kapacitet
uppskattades till 326 098 ton. Manga fisken gar i princip med underskott, inte
minst kustfisket.’?® Om priset pa torsk ar tillrackligt hogt och branslepriset lagt
kan dock det storskaliga torskfisket och kvalitetsmérkt fiske vara lonsamma.

Yrkesfisket paverkas starkt av regelverk, styrning och 6vervakning fran
myndigheter pad framst nationell niva och EU-niva. Detta omfattar bade
arbetsmilj6, miljo, utslapp och fiskets utformning. Regelverket har blivit
omfattande och kriaver expertkunskap for att 6verblicka.

En stor administrations- och 6vervakningsapparat finns kopplad till fisket.
Detta innebar realtidsovervakning av de storre fartygen, men dven
rapporteringskrav for fiskarna (loggbocker, landningskontroll mm.). Vidare
behovs flera olika licenser eller tillstand for att fa fiska yrkesmassigt:
yrkesfiskarlicens, fartygstillstind med minimikrav pa fartyget samt ett tillstand
for vilken typ av fiske och omréde ett fartyg far anviandas till.’s”

Torskfisket utanfor tralgransen ar reglerat genom nationella och delvis
fartygsspecifika kvoter. Vidare finns det tidsméssiga och geografiska
begriansningar for olika redskapstyper. Kvoterna har linge avsett en viss mangd
fisk, dvs. man far fiska tills kvoten ar uppfylld. I regel fiskas kvoten upp sé
snabbt det gar, och direfter stings fisket. Idag haller man pa att ga over till
anstrangningsbaserad reglering i form av antal "havsdagar” i forhéllande till
fartygsstorlek och motorstyrka.

158 Fiskeriverket 2006

57 50U 2010:42
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Bade i Sverige och pa EU-niva har regleringar anvéants for att samtidigt
begrinsa fisketrycket och fordela fiskeresurserna. Detta har bidragit till
overfiskeproblemet.

Fiskarna ar tvungna att bade konkurrera och samarbeta med varandra. De
konkurrerar om resursen samt om fiskeplatser och -tider, men de ar dven
beroende av varandra for att fa gehor for sina behov, och infrastrukturen i
hamnarna 4gs ofta kooperativt. Yrkesfiskarna ar relativt vil organiserade pa
flera nivéer och har starka lobbygrupper.'5® Bade fiskarkaren och flottan blir
allt aldre. Fiskesektorn ar under omstrukturering och framtidsutsikterna
verkar inte vara sarskilt bra. Kvotsystemet och de resulterande fiskestoppen
har gjort det svart att se hur resurstillgdngen utvecklar och fiskarna har skjutit
upp investeringar. Idag har Sverige en av de dldsta fiskeflottorna i EU. Inte
minst for kustfisket har det blivit allt svarare under de senaste aren. Kustfisket
innebar ofta fiske med flera redskapstyper och mélarter, men regelverket ar
framst utformat for de ”stora” padverkanskrafterna i fisket - alltsé storskaligt
enartsfiske med en redskapstyp. Fiskarna har dven forknippats med overfiske
och andra missférhéllandena och har darfor i allménhetens 6gon framstatt som
miljobovar.!59

3.2 Utlandska yrkesfiskare

Utanfor trélgransen, inom den ekonomiska zonen, far fiskare fran féljande
lander fiska efter torsk med likadana redskap som svenska fiskare anviander:
Danmark, Tyskland, Polen bara i Ostersjon samt frin Norge i Nordsjdomradet.
Norge som star utanfér EU har istéllet bilaterala avtal med EU.

Regelverket som drivkraft inom yrkesfisket

Regelverket ar en viktig drivkraft inom yrkesfisket. Detta géller bade for
svenska och utlindska fiskare. Overkapacitet i flottan, konkurrens i
kombination med kvotsystemet och bristande kontroll och milda paféljder har
lett till bade Gverfiske, svartfiske och mycket orapporterade utkast.6°

Representanter for svenska och utlindska yrkesfiskare deltar i de regionala
radgivande organen RAC:s inom ramen for EU:s fiskeforvaltning. Det finns ett
for Ostersjon och ett for Nordsjon.

3.3 Fritidsfiskare

Fritidsfisket omfattar bade hushallens sjalvforsorjning som husbehovsfiskare
(mest med passiva redskap och delvis med sp6) men dven fisketurism och
individuellt rekreationsfiske med spo, sa kallat sportfiske. Fritidsfiske sker i

158 piriz 2004, egna intervjuer med fiskare. Organisationer se nasta avsnitt med indirekta

aktorer.

19 Eiskeriverket 2010

160 Fiskerivkerket 2008a, For vidare analys och diskussion, se avsnitt 4, 7 och 8
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huvudsak mindre dn 100 km fran bostad eller fritidshus.'®* For ar 2006
uppskattas hela behallna fangstmangden for fritidsfiske i bade hav och
inlandsvatten vara ca 18 800 ton, varav torsk utgor ca 5 %. Det kan trots den
ldga andelen ha effekt, speciellt om fisket sker pa svaga lokala bestand i
kustzonen (Kattegatt, Skagerrak) eller ar riktat mot lekplatser och stor
fisk/lekhonor (Oresund).’62 Ménga fritidsfiskare slipper tillbaka fingsten, den
fisken overlever inte med sidkerhet da skador kan ge en dodlig utgang forst
langt senare.'63

Drivkrafter och prioriteter

Fritidsfiskarna har genom sina intresseorganisationer sedan lange lobbat for
att bevara fiskresursen mera langsiktigt och foreslagit olika skyddsatgarder,
inklusive torskfiskestopp, och ddarmed stétt i motsats till yrkesfiskarna.'64

Tabell 3.1 Fritidsfiske efter torsk under 2006.1%

BEHALLEN FANGST | TON ATERUTSATT
OMRADE Mangdfangande % av
Handredskap redskap totalfangst
Skagerrak 152 12 12
Kattegatt 29 3 38
Oresund 437*%° 86 28
Nordsjén totalt 618 101
Sédra Ostersjon 101 21 14
Mellersta Ostersjon 3 49 11
Bottenhavet Uppgiften ej Uppgiften ej Uppgiften ej
tillganglig tillganglig tillganglig
Ostersjén totalt 104 70
Totalt: 894 ton ) 722 ) 172
Torsk fiskad av Fangad av 6 % av Fangad av 1 % av
svenskt fritidsfiske alla fritidsfiskare alla fritidsfiskare
som behaller som behaller
fangsten fangsten

Kdlla: Fiskeriverket 2009.167

181 Fritidsfisket har vart 5:e &r sedan 1990 undersokts av Fiskeriverket och SCB (Fiskeriv.

2009).

%2 Inte minst i Oresund har det funnits sa-kallat bulefiske som innebér att man soker upp

stéllen dar lekande torsk samlas (Fiskeriverket 2008).
1% Fiskeriverket 2009

164 Nystrom 2003

165 Mangdfangande redskap fangar fisk passivt, mangden inte kan kontrolleras. Datasatsen
om fritidsfiske och andra delstudier kan vara intressant for djupare analys (Fiskeriverket
2009).

166 Fangst troligen 6verskattad med en faktor 10 enligt en markstudie i omradet (Svedang
2007).

167 Egen sammanstallning av data pa s. 27 samt 44-50, baserad pa enkat till fritidsfiskare
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3.4 Foretag med inriktning pa fisketurism

Ar 2006 fanns ca 1310 foretag i hela Sverige 68 som sysslar med fritids-
fiskerelaterad rekreation. Det innebar ca 1000 helarsarbeten, 11,3 miljoner
fiskedagar och totalintékter pa 2,2 miljarder kronor.'®® Branschen ar under
utveckling. Kustfiske och fiske efter torsk ar bara en mindre del. Torsk och
makrill utgér ca 2 % av malarterna. Detta fiske ar koncentrerat till Vistkusten.
Inte minst i Oresunds- och Kattegattregionen finns ett antal foretag som tar ut
fritidsfiskare till bra torskfiskestéllen. I vissa omréaden, t.ex. Norra Bohuslin,
har fiskeguiderna kopplats till hallbar kustutveckling och en mdgjlighet till
diversifiering for kustfiskare. Detta sker dock bara i mindre utstrackning i
samband med torskfiske for att det inte finns s mycket torsk langre.

Drivkrafter och prioriteter

Aven foretag inom rekreationsfiske har organiserat sig i egna organisationer.
Enligt dessa finns for fa och for sma torskar. De prioriterar en forbéattrad
forvaltning av bestanden, en statlig insats for att frimja niringen samt en
begransning av yrkesfisket.'7°

4. Indirekta aktorer som
paverkar selektivt Gveruttag av
torsk

4.1 Overblick 6ver aktorerna som paverkar

De indirekta aktorer som gar att identifiera'”* pdverkar genom att vara
avnamare, beredare, eller konsumenter av torsk. Men dven forvaltare av
torskfisket, personer som bidrar genom nédvandig infrastruktur eller kunskap
samt personer som ir pa annat sitt ar beroende av yrkesfisket kan fungera som
drivkraft bakom fisket. Torsken har betydelse pa ménga olika sétt i samhallet:
som inkomstkilla, som konsumtionsvara, som forsknings- och
forvaltningsobjekt men dven som symbol, t.ex. for ett friskt hav.

Figur 4.1 ger en 6verblick over alla viktiga aktorsgrupper och hur de forhaller
sig till varandra. Till vanster ligger torskens berednings- och konsumtionskedja
med fem led (blatt). Intill ligger natverken som ar ekonomiskt och socialt
beroende av fisket och hela kedjan (rott). I mitten ligger miljocertifieringen

188 56 Fiskeriverket 2008 och 2009.
189 Fiskeriverket 2008, s 39-40
170 Eiskeriverket 2008

" Genom lattillgangliga syntesrapporter, webbsokning samt myndigheters statistik pa

webben.
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som ocksa racker over alla led fran fiske till konsumtion (gront). Till hoger om
detta ligger forskningen och radgivningen som bidrar till kunskapsbasen i alla
led for bade forvaltning och andra aktorer (turkost). Langst ut till hoger
beskrivs forvaltningskedjan med tva huvudnivaer, EU och Sverige (gratt) som
aven den racker over alla fem led. Styckindelningen i kapitlet foljer det led i
konsumtionskedjan som de representerar: fran fiske till konsumtion. De
resterande grupperna med olika kopplingar till denna kedja presenteras i en
foljd fran beroende nitverk (4.6), miljoméarkning (4.7), radgivning (4.8) och till
sist férvaltning (4.9).

1:a led: Fisket Ekono- Miljo- Forskning & Forvaltning
_______________________ misit & || mérk- rad :
Yrkesfiskare  Fritids  Utlandska | b::,::n:!e ning E"."T"Vé
HavsKust  fiskare | fiskare [ " . o EU-Ministerrad
"""""""""""" Internat. feci
EU-Kommission
2:a led: Landning, auktion Havsforskn DGM
A are
Landningshamnar Utlindska ingsradet
Auktioner I h | Hamnar || = MSC ICES Radgivande:
Vstkusten e ) & Kommittéer: | STECF
service KRAV ACOM ACFA
3:e led: Beredning & forpackning ag:’ssz;\( Ostersj5-RAC
Seansk ln:f;S_e- NGOs Nordsjo-RAC
beredning Milio = -~ véﬁée ,,,,,
Yrkesfiske ‘ ; Nationellt
4:e led: Distribution, import/export | Husbeh- Ac'f’ed" Universitet | o a.one& AD
1& fiske terings- & { Regering
Ky y A = 1 Stod  Miljo/kontroll
Fiskhandlare Grossister transport | SPOTiske foretag | hogskolor | LBD MD
Matkedjor  Restaur./Storkok JBY NV HaV
) e Redskaps- |
5:e led: Konsumtion i Familjer utvecklare | NUTEK KBV
| f :
R: it
Prismedvetna Miljsmedvetna | Kustsam Konsult- v
_ konsumenter konsumenter | hallen foretag Lansstyrelserna

Fig. 4.1 Aktorskarta och drivkrafter i samhdllet som direkt eller indirekt beror
torskfisket (egen sammanstdllning).

4.2 Landning, auktion

Bland avndmarna av torsken ingar fiskauktionerna, fiskhandlare och
matvaruhandel som levererar olika former av foradlingstjanster av torsken. Det
finns dven utlindska aktorer som tar emot fisk som fiskas av svenska fiskare
(t.ex. fiskberedningsindustri pd Bornholm). Landning av fangst fran svenska
batar i utlandet sker fraimst i Danmark. Ar 2009 utgjorde denna landning ca 61
% av den totala svenska ilandforda fangsten.'7>

Hamnarna som tar emot torsken

I Sverige finns 6ver 300 landningshamnar och de ingar som en del i
overvakningssystemet for fisket: Nar fisken landas vigs och registreras den.
Det finns aven utldndska fiskare, framst norska och danska, som landar sin

172 Fiskeriverket 2010, SCB Statistiska &rsboken 2011 och 2012.
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fangst i Sverige.'73 De viktigaste landningshamnarna framgar av fig. 4-2.
Mindre landningshamnar kan ha problem med att uppfylla kvalitets- och
servicekrav.

De regionala skillnaderna i landningar ar stora. De storsta kombinerade
landnings- och hemmahamnarna nir det géller bade antalet batar och tonnage
finns i Goteborgstrakten och Bohusldn samt i Traslovslage, Simrishamn och
Blekingeskargarden. 74 Mest torsk landas pa Sydkusten med Simrishamn i
spetsen, dir nistan en femtedel av de svenska torskfingsterna i Ostersjon
landas. Trots ett minskande antal fiskare och fartyg vid Sydkusten finns hamn-
och andra kringanlaggningar inklusive beredningsindustri kvar. Sedan 2005
har manga mindre hamnar forlorat i betydelse, genom att de 4r kommunalt
agda finns de flesta dndé kvar.75

Sodra Ostkusten har drabbats hardast av nedgangen under de senaste aren.
Aven hir har de nya bestimmelserna om sirskilda landningshamnar for torsk
lett till att antalet hamnar har minskat betydligt, vilket forsvarar for fiskarna att
nd marknaden. Norr om Kalmar finns nistan inga hamnar kvar som uppfyller
kraven. Da mottagarna inte tycker det lonsamt att samla in geografiskt utspridd
fangst maste fiskarna l6sa sina transporter pa egen hand.7

N Nogerst

- F ‘b%mlnhmm'

Fig. 4.2 Karta med de 10 viktigaste landmngshamnarna samt
territorialvattengrdns (bld) och grdns for olika landers EEZ (rod)””

T

173 Fiskeriverket 2007 och 2010.
74 Fiskeriverket 2007
75 Fiskeriverket 2010
176 Fiskeriverket 2007 och 2010.

7 Fiskeriverket 2007, s. 57
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Auktioner

Alla fiskauktioner i Sverige ligger pa Vistkusten dar Goteborg ar storst foljt av
Smogen och Stromstad. Aven fisk landad fran Ostkusten siljs hér.1”8 Den
ojamna regionala fordelningen av auktioner bidrar till logistikproblem for
Ostersjofiskare utan storre landningshamnar. Auktionerna haller dock p4 att
stilla om till elektroniska system. Detta kan gynna det smaskaliga fisket och ge
lagre forsiljningskostnader och transportkostnader.'7°

Auktionerna har blivit allt mera kéinsliga for forandringar i fisket. Den kraftiga
minskningen av landad torsk har dven paverkat auktionerna, men i viss man
har den nedgdngen kompenserats av en uppgang for skaldjur.
Forsiljningsvardet pa torsk har pa senare ar varit i paritet med vardet pa sill
och stromming, och ar i princip hélften av vardet for foderfisk (se tabeller 4.2
och 4.3).180

Tabell 4.2 Forsdljningsvdrde per landad vikt for torsk och andra ekonomiskt
viktiga arter 2007-2010

2007 2008 2009 2010
FISKART  TON 1000 TON 1000 TON 1000 TON 1000
SEK SEK SEK SEK

Torsk 11725 209892 10498 182654 11282 155347 10377 152972
Sill och

strémming 62542 203643 49869 186682 37527 160933 35625 145354
Foderfisk 123339 216444 124520 169531 121254 170374 136133 261146
Kalla: SCB 2011, s. 154, SCB 2012, s. 125

Tabell 4.3 Torsk landad ar 2009 efter region och vdrde

OMRADE OSTERSJON NORDSJON UTLANDET  TOTALT

SYDKUSTEN OSTKUSTEN  VASTKUSTEN
Mangd (ton) 9909 55 476 842
Varde (1000 sek) 122834 843 14398 17280 155347

Killa: SCB 2011, s. 155.

4.3 beredning och férpackning

Den svenska beredningsindustrin ar heterogen i sin sammansittning och
domineras av ett fatal stora foretag. Har finns en regional uppdelning med de
mera storskaliga foretagen framst i Vast och mindre, ofta familjedgda, foretag

78 Goteborgs auktion hade 2008 en volym p& 3600 ton fisk och skaldjur , Smagen 665 ton

och Strémstad 329 ton (Fiskeriverket 2010).
17 Fiskeriverket 2007

180 Fiskeriverket 2010, s. 43 och 134.

124



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

som bereder sin egen fingst i de andra regionerna. Manga svenska foretag har
blivit sammanslagna eller uppkdpta av frimst norska och islindska foretag. Ar
2008 bedrev 214 fiskberedningsféretag verksamhet pa 225 stillen med 1773
anstallda varav 1215 dr man. De flesta stora foretagen samt arbetsplatserna ar
koncentrerade till Vastkusten. I Vistra Gétaland finns med 81 stycken flest
foretag och mest arbetsplatser i Sotenas och Goteborg. Blekinge har nist flest
anstallda i beredningsindustrin. Den lokala beredningsindustrin pa Sydkusten
ar beroende av kontinuerliga landningar av mindre mangder aret runt. Langs
sodra Ostersjokusten finns fa beredningsforetag och betydande
logistikproblem. '8!

Beredningsindustri for det sméskaliga fisket har en svarare situation. Speciellt
sma foretag pa landsbygden dr beroende av ett fungerande kustfiske. Men
tillgdngen pa fiskravara dr mera ojamn samt att torsk fran mindre batar ofta
inte kan kylas i samma utstrickning. A andra sidan kan transportvigarna vara
korta och sjilva beredningen utgora ett viktigt steg i att hoja vardet av en
fiskprodukt och minska hela kedjans sérbarhet.'8>

Beredningsindustrin har ett stort produktutbud dar sill och torskprodukter
utgor en relativt viktig del. Foradlingsgraden ar relativt 1dg men har 6kat under
de senaste aren.'83

Svensk beredningsindustri importerar 70-80 % av sin fisk. For filettering av
torsk 4r man ddremot beroende av dagliga landningar. Den ojamna tillgdngen
och kvalitet pa svenskfangad torsk har paverkat beredningsindustrin.
Foretagen har fatt kopa in fran annat hall. Till skillnad fran fiskarna finns ingen
ersittning beredningsindustrin under t.ex. fiskestoppen. Dessutom varierar
efterfragan pa torsk- och andra produkter starkt mellan sdsongerna, inte minst
i samband med storhelgerna.'84

4.4 Distribution samt import och export

Distribution och lagring

Flertalet svenska grossister finns i Géteborg. Det har inte varit mgjligt att ta
reda pa i vilken utstrackning lagrings- och transporttjanster utnyttjas for
hantering av torsk och hur ménga arbetsplatser ar beroende av torsk.

181 Fiskeriverket 2007, 2010 samt statistik fran Fiskeriverkets hemsida, extraherad av Henrik

Svedang, Havsmiljdinstitutets webbplats.
182 Fiskeriverket 2007 och 2010.
183

Fiskeriverket 2010.

184 Eiskeriverket 2010, SGECA 2010.
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Ekologisk fisk

Globalt sett 4r mer dn 60 % av alla torskfisken héllbarhetsmarkta eller har
kommit 1dngt mot markning inom MSC-programmet och trenden fortsatter.'85
Det bor noteras att MSC méarkning utgar ifran befintliga regelverk som myndig-
heterna satt upp, men kraver forbattringar for att méarkningen ska vara kvar.'86

Importbrer och exportorer

Norge, Faroarna och Island dr viktiga fiskenationer som bidrar till den
europeiska forsorjningen av torsk. Under de ar da efterfragan pa torsk sjonk i
Sverige, exporterades betydande méngder till andra ldnder. Saval
torskfangster/-kvoter som import/export ar dock pa vag upp igen, inte minst
pa grund av att Ostersjotorsken har aterhéimtat sig under senare tid.187

Farsk, kyld eller fryst fisk

500000
450000
400000 =& Total
350000 import
300000
250000
200000
150000 —&-Total
100000 export
50000
0

1995 2000 2005 2010

Import fran
Norge

Import/export(ton/ar)

Fig. 4.3 Import av farsk, kyld eller fryst fisk baserat pa SCBs statistik.

Under de senaste 15 aren har importen av fisk — inte bara torsk — fran Norge
okat kraftigt, se fig. 4.3. Samtidigt har dven exporten av fisk stigit. Importen av
fisk har okat aven fran andra lander utanfér EU och Norden, inte minst Asien,
se fig. 4.4. Dar har bl.a. Kina har tagit en roll som beredare av torsk, men torsk
som exporteras frin Kina kommer inte nédvandigtvis darifran utan
transporteras dit i fryst tillstdnd for att beredas, ater nedfrysas och sedan
transporteras tillbaka till vastvarlden.'88

185 A|PCE-CEP 2011

1% Enligt Ziegler (2008) baserat p& data fr&n &ret 2006 fick bara torskfisket i Barents Hav

godkant ur ett ekologiskt perspektiv— innanfor biologiskt sékra granser (tabell s. 26-28).
Egen analys av webbplatser och dokumentation fran respektive organisationer visar att det
idag finns fler torskbestand med mérkning.

187 AIPCE-CEP 2011, s. 14

18 Baserat pa SCB:s statistik, se Havsmiljdinstitutets webbplats. www.havsmiljoinstitutet.se
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Farsk, kyld och fryst fisk
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Fig. 4.4 Import av firsk, kyld eller fryst fisk fran andra ldnder dn Norge.

4.5 Konsumtion av torsk

I Europa ar torsk den viktigaste konsumtionsfisken med 961 000 ton. EU-
landerna har f6r narvarande en sjalvforsorjningsgrad pa bara 14 %. Svenskarna
finns pé fjarde plats som torskkonsumenter inom EU.'8 Torsk dr populér
bland svenska konsumenter som ar beredda att betala relativt hoga priser for
att fa torsk. Konsumtionen verkar ha paverkats av larmrapporter om torskens
forsvinnande.9° Medvetenheten om miljomarkningar och efterfragan pa
certifierade produkter 6kar, men ar fortfarande ldg.19* Konsumenternas
efterfragan ar dessutom starkt sdsongsberoende. Ekonomiskt sett kan detta
leda till ineffektivitet genom att fisken fingas pé fel plats eller vid fel tidpunkt.
Detta innebar i sin tur att fangsten inte kan siljas i sin mest lonsamma form,
exempelvis. som firsk fisk, utan i en form fiskaren far ett 1agre pris for.'9>

4.6 natverk som ar kopplade till torskfisket

Under de senaste aren har det utvecklats allt fler organisationer for att
representera olika sirintressen inom fiskesegmentet.

Fiskarnas yrkesorganisationer

For att battre kunna péaverka sin situation har fiskarna organiserat sig. Det har
lange funnits en nira relation mellan sektorn och férvaltningen (korporati-
vism). Fisket har haft representanter i styrelsen for Fiskeriverket. Med tiden

189 Efter portugiser, fransman och britter. AIPCE-CEP 2011

190 Fiskeriverket 2007
191 MSC enkatstudie 2011, MSC 2012

192 Fiskeriverket 2006, s 4
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har det uppstatt konflikter mellan olika regioner och typer av fisken och
organisationslandskapet har forandrats.'93 Inom torskfisket konkurrerar
fiskare som framst arbetar med storskaligt tralfiske och har sin hemmahamn
pa Vistkusten (Goteborg med skirgard, Fiskebick, Ockerd) med fiskare som
arbetar smaskaligt med krokar och garn och oftast hor hemma pé Syd- och
Ostkusten. Denna konkurrens speglas dven i organisationsfloran och
uppfattningarna om hur torskproblematiken borde 16sas. Svenska fiskarnas
riksforbund (SFR) har lange representerat det mer storskaliga fisket. Svenska
yrkesfiskares ekonomiska forening (SYEF) grundades framst for att tillvarata
Ostkustfiskarenas intressen och arbeta med fokus pa garn- och krokfiske.194

Fritidsfiskets organisationer

Det finns ett antal organisationer inom fritidsfisket som representerar de olika
segmenten: sportfiskare, husbehovsfiskare, fiskevattenigare,
fisketurismforetagare, turbatsskeppare, ekoturismforetagare, och pa europeisk
niva dven European Anglers’ Alliance. Manga av dessa gruppers
organisationer har under de senaste aren drivit tanken om langsiktigt ekologisk
héallbarhet i fiske och forordat olika sorters begransningar av fiske, inklusive
torskfiskestopp och marina skyddsomréden.

Infrastruktur och service for yrkes- och fritidsfisket

Organisationer och foretag som tillhandahaller infrastruktur och service for
fisket mojliggor sjalva fisket och ar samtidigt beroende av ett vilmaende fiske
och bra fiskbestand. Speciellt i landningshamnarna finns ett antal aktorer i som
séljer sina produkter och tjanster och ar beroende av yrkesfisket. Bland dessa
aterfinns isbolag, oljebolag, batvarv, och vadbinderier. Inte minst i Goteborg
finns redskapsgrossister och tralbinderier.

Marknadsforing, information, prisbildning

Det finns tva storre organisationer, Fiskbranschens Riksforbund och Svensk
Fisk, som omfattar olika aktorer pa producent-, avhamar- och
marknadsforingssidan och arbetar med prissdttning, marknadsféring och
information mot konsumenter. Bigge organisationerna har borjat samarbeta
med MSC och WWF for att fraimja konsumtion av hallbart producerad
havsmat.1%

Det sociala natverket lokalt

Fiske ér i flera regioner viktigt for kustsamhéllena.'9¢ Ett levande yrkesfiske kan
dven ses som marint kulturarv med symbolvirde for kustsamhéllena och ett

193 Se t.ex. Piriz 2004 for konkurrensen mellan smaskaligt och storskaligt fiske p&

Vastkusten.

194 5e intervjuerna med deras representanter Andersson (2003) och Johansson (2003)

195 Eor Fiskebranschens riksforbund se: http://www.fiskbranschen.se/index.html och for
Svensk fisk (ekonomisk férening): http://www.svenskfisk.se/om-svensk-fisk.aspx

1% Eiskeriverket 2007, om kustfisket sociala aspekter se aven Fiskeriverket 2010 kap. 6.
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kommersiellt varde inte minst for besoksnaringen. Detta kan i Norra Bohuslan
illustreras av Koster-Vadero overenskommelsen.!9” Hotet mot kustsamhillena
genom att torskfisket forsvinner ar storst vid Sydkusten.

4.7 Miljomarkning

Miljomarkningar har utvecklats for att forenkla for konsumenter och skapa
incitament for foretagare och fiskare att kunna agera annorlunda. For
havsmatprodukter i Sverige ar framst MSC (Marine Stewardship Council) och
KRAV relevanta. For foretag inom fritidsfiske existerar tva milj6- och
kvalitetsmiarkningar, Naturens Bdsta'® samt Det Naturliga Fisket.'9° Det har
inte undersokts hur ménga som sysslar med fritidsfiske efter torsk.2°° For mera
information se bilaga E.

4.8 Forskning, 6vervakning och rad

Experter gor regelbundna undersokningar, inklusive provtralning for grund-
forskning om torskens livsmonster och for férvaltningsinriktad information.
Kunskapsproducenterna fran universitet, hogskolor och expertorgan skapar
information men ar dven beroende av information frén fiskare (landningar,
loggbdocker). Expertutlatanden och rad nar myndigheterna via databaser,
rapporter, direktkontakter, expertdeltagande i grupper, vetenskapliga artiklar
mm. Samarbete sker &ven mellan myndigheter, forskning och
redskapsutvecklare. Aven miljdorganisationer har egna interna experter eller
anlitar forskningsinstitut och konsultféretag for att ta reda pa saker.

Bland de viktiga aktorerna ingér:

e Internationella Havsforskningsradet (ICES) i Kopenhamn ar datavard
och expertorgan for marin férvaltning i manga lander. Svenska
myndigheter levererar data. Svenska experter deltar i arbetsgrupper med
olika fokus som gor kunskapssynteser, bestindsbedomningar och ger
rekommendationer till férvaltningen om vilka bestand kan fiskas och hur
mycket. Inom ICES finns det minst tva olika arbetsgrupper relevanta for
torsk for Ostersjon WGBFAS (Working Group for Baltic Fisheries
Assessment) och for Nordsjon WGNSSK (Working Group North Sea and
Skagerrak). ACOM (Advisory Committee) med en representant per land
samlar alla gruppers kunskap och formulerar rad till bl. a. EU.

197 Egen forskning, rapporterad t.ex. i Morf et al. 2011

198 Ett samarbete mellan Svenska Ekoturismféreningen, Sveriges Rese- och Turistrad och

Svenska Naturskyddsféreningen etablerat 2002. 6 grundkrav granskas av en oberoende
kommitté.

199 Det Naturliga Fiskets Ekonomisk Forening (sedan 1999) har 35 medlemsforetag, framfor
allt i sydostra Sverige, mest mindre landsbygdsforetag.

200 Eiskeriverket 2008 och 2009
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e Sveriges Lantbruksuniversitet, (SLU):s, laboratorier i Lysekil och
Oregrund med fiskeexperter for hav och kustvattnen (tidigare
Fiskeriverket).

.. . : 201
4.9 Forvaltningen av torskfisket
Genom EU-intradet 1995 blev Sveriges fiskepolitik en europeisk
gemenskapspolitik och inte lingre en nationell angeldgenhet med inslag av
internationellt samarbete. Fisket berors av ett antal politik- och
forvaltningsomraden. Dessa inkluderar: fiskesektorns strukturutveckling, lokal
och regional utveckling generellt, reglering av ekonomisk verksamhet, reglering
av arbetsmiljo samt reglering av resursen och miljopaverkan allmént.

EU:s Gemensamma fiskeripolitik GFP

Till skillnad frén t.ex. miljopolitiken, dar EU-regler forst méste implementeras i
nationell lagstiftning, galler fiskepolitiken utan nationella parlamentsbeslut om
lagidndring. EU har dock inte helt tagit 6ver ansvaret frin medlemsstaterna -
till skillnad fran jordbrukspolitiken - utan lamnar 6ver vissa kompetenser till
nationell niva (kontroll) eller later vissa omraden vara oreglerade och inom den
nationella kompetensen (kvoter for vissa fiskarter, kustfiskets reglering). Ett
antal myndigheter pé frimst nationell och EU-niva reglerar, utvecklar och
overvakar fisket.202

EU:s gemensamma fiskeripolitik (GFP) reglerar manga aspekter av fisket och
omfattar fyra politikomraden: 1) Bevarandestrategier som ska skydda
fiskresursen. Har ingar reglering och kontroll av fisket. 2) Strukturstrategier
ska anpassa medlemsldndernas fiskeflottor. Kapaciteten att fiska ska motsvara
resursméangden. 3) Marknadsstrategier ska underlatta for en gemensam
marknad. 4) Strategier for forbindelser med tredje land handlar om
fiskesamarbete och avtal med ldnder utanfér EU. GFP bade reglerar och ger
fiskesektorn tillgang till omfattande bidrag och subventioner. Framst innebar
GFP:n alltsa att medlemsldnderna samordnar beslut om méngden fisk som far
fangas fran gemensamma bestand, relaterad kontrollverksamhet om betalning
av subventioner till fisket.2°3

Besluten fattas av EU:s ministerrad bestaende av jordbruks/fiskeministrarna
fran de olika linderna baserat pa forslag frain EU-kommissionen som blir
assisterad av Generaldirektoratet for havsfragor (DG Mare). De radgivande
organ till kommissionen inkluderar en vetenskaplig och teknisk kommitté f6r
fiskefragor (STECF), en radgivande kommittee med industrirepresentanter
(ACFA) samt tva regionala rad med representanter for fisket och andra

1 vidare lasning: Fiskerivkerket 2008, 2010, SOU 2010:42, Stal et al. 2011, Brady & Waldo
2008

22 Brady & Waldo, SOU 2010:42 samt Fiskeriverket 2010

203 Brady & Waldo 2008, SOU 2010:42
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intressen (RAC:s).2°4 Internationella havsforskningsradet ICES fungerar via
STECF som expertorgan at kommissionen.2°5 Mera information om
ansvarsférdelning och instrument finns i Bilaga C.

Torskbestdnden i den ekonomiska zonen till och med tralgransen regleras
genom forvaltningsplaner for olika omraden och bestand. Nordsjotorsken
forvaltas i ett Nordsjobestand inklusive Skagerrak. Torsken i Kattegatt forvaltas
separat-2°6 Bestindet i Oresund forvaltas tillsammans med Ostersjons vistra
bestand. Ostersjétorsken forvaltas i tvd huvaudbestind (6stra och vistra - det
vastra bestandet vister om Bornholm).2°7 For att skydda torsken och lata den
aterta sin tidigare produktivitet har EU satt upp dterhamtningsplaner. De
forsta forvaltningsplanerna hade inte tillrackligt effekt, s en ny generation
forvaltningsplaner utvecklades med hogre ambitioner och striktare reglering.
Denna verkar i alla fall for ostra bestdndet ha gett 6nskvird effekt.

Den viktigaste forvaltningsgriansen gar mellan territorialvatten - i fiskets fall
inte 12 NM utanfor baslinjen, utan bara 3 eller 4 NM2°8 - och ekonomisk zon
(se fig. 2-1). Territorialvattnet regleras av landerna sjilva, dock inom ramen for
annan EU-lagstiftning. Utanfor gransen giller EU-beslut. Landerna genomfor,
overvakar, kontrollerar och bestraffar 6vertradelser.

Ansvarsfordelning nationellt i Sverige

P& den politiskt hogsta nivan i Sverige ar, forutom regeringen och riksdagen, i
huvudsak miljodepartementet och landsbygdsdepartementet berérda av
torskfisket. Havs- och vattenmyndigheten (HaV) ar den centrala myndigheten
som arbetar med fiskeforvaltning, resursforvaltning, kontroll och tillsyn. For
overvakning och tillsyn samarbetar HaV med Kustbevakningen (hav) och
Lansstyrelserna (kust). Aven ansokningar om yrkesfiskelicenser gar via
Lansstyrelserna till HaV. Mera information om nationella aktorer och
instrument finns i bilaga D.

Forvaltningssystemets olika roller

Responsen mot overfiskeproblemet har skett i flera steg dar Sverige ibland har
agerat fore 6vriga EU: Tidigare hade GFP framst syftet att framja fiskets
kortsiktiga sektoriella intressen. Under aren har resurs- och miljoaspekter fatt
mera uppmarksamhet. Dessutom har olika landers prioriteringar statt i

204 Fiskefdrvaltning enligt CFP har sedan 2002 férsokt sléppa in intressenterna i

beslutsfattandet. Fiskare och andra intresseorganisationer har mojlighet att ge rad till
fiskeforvaltningen (konsultativt) genom regionala rddgivande organ (se Box 4-1).

25 e ovan, avsnitt 4.8. ICES gor bl.a. redovisningar om bestandens status och ger
rekommenderar om t.ex. fiskekvoter.

2% pet har funnits forvaltningskonflikter mellan Norge och EU: Norge tilldter inte utkast och
sade upp avtalet med EU.

27 svedang 2010

28 Baserat pa gamla bilaterala 6verenskommelser med t.ex. Danmark.
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konflikt med varandra. En parallell process har funnits inom Sverige. Ett
overgripande miljoperspektiv blev allt viktigare politiskt. Detta har dven lett till
ett forsok till ett ensidigt fiskestopp efter valet 2002. 2°9

Forvaltningssystemet har bidragit till problemet genom den struktur och
ansvarsférdelning som finns, men dven genom svagheter i genomférande och
genomdrivande. Detta inkluderar till exempel regelverkets vixande
komplexitet och ooverskadlighet, motstridiga mal pa olika nivaer, avsaknad av
langsiktighet for fiskesektorn genom arligt A&ndrade kvoter och pl6tsliga
stangningar nar kvoterna var uppfyllda. Viktiga drivkrafter for landernas och
forvaltningsorganens agerande har varit ambition inom sakomraden och
konkurrens om resursen.

5. Grupper som paverkas av
selektivt Overuttag av torsk

Det ar svért att hitta kvantitativa data om hur just selektivt 6verfiske pa torsk
paverkar samhillets olika delar, men kvalitativt kan en del slutsatser dras. I de
paverkade grupperna ingar bade konsumtionskedjan och fiskarnas sociala
natverk, men dven myndigheterna. Foljande grupper ingar som aktorer:

¢ Allménheten (konsumenter): erbjuds dyrare torsk, far allt mindre fisk att
ita, ar tvungna att byta till andra arter, far information om 6veruttag och
kan bli paverkade i konsumtion och instillning (direkt aktor, avsnitt 3).

o Framtida generationer som vill anvanda havet pa olika satt

o Fritidsfiskare: svarare att fa stor torsk utom i Oresund (direkt aktor, se

avsnitt 3).

o Yrkesfiskare drabbas av konkurrens och utfiske (direkt aktor, se avsnitt
3).

o Fiskare i andra delar av virlden far 6kad efterfragan fran svenska
konsumenter

e Auktion, hamnar & beredning: ekonomiskt avbrack genom farre och
mindre torsk, byten till andra arter, farre arbetstillfillen (avsnitt 4).

¢ Kustsamhillen och fiskarfamiljer genom att inkomstkallor och fisket som
kulturarv forsvinner, vilket ocksa kan paverka sekundéra naringar som
turism.

e Sambhaillet i stort: 6verfiske pa torsk medverkar till en samhallelig
strukturomvandling nér fiskesektorn krymper.

e Skattebetalarna: kostnader for bidrag till fisket

2% 50U 2010:42
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e Forskare och andra som ser miljéforandringen: upplever hur
ekosystemet dndrar struktur, men far aven uppdrag och
forskningspengar samt arbetstillfallen (avsnitt 4).

e Beslutsfattare: Politiker far patryckningar och nya drenden pé agendan.
Myndighetspersoner far arbetstillfallen for att 6vervaka aktiviteter och
miljotillstdndet samt genomdriva atgiarder (avsnitt 4).

e NGO:s (olika sorters foreningar): far drenden pa sin agenda.

6. Hur paverkas dessa grupper
och hur mycket?

Den mest patagliga paverkan genom 6verfisket ar att torsken forsvinner - som
livsmedel, som kalla till fritidsfiske och som symbolart for ett friskt hav. En
annan effekt ar att 6vergodningen blir svarare att atgarda. Det 4r ddrmed en
risk att det investeras i dtgirder som har begrinsad effekt. Overgodningen har
flera effekter genom savil algblomningar, grumlighet, paverkan pa férekomst
av vissa arter i havet samt syrefria bottnar. Detta kan paverka savil yrkesfiske
som rekreationsaktiviteter (badande, dykning, batsporten, landskapsupplevelse
under och 6ver vatten) och pa sa sitt indirekt rekreations- och turismrelaterade
foretag. Aven familjer och samhillen som ir inblandade i dessa aktiviteter blir
berorda.

For att ge en 6verblick 6ver de paverkade grupperna om inga atgarder gors
finns Fig. 6-1. Effekterna delas in i tva problemomréaden: Att torsken forsvinner
samt att 6vergodningen blir svaratgiardad. Till vanster i figuren finns torskens
konsumtionskedja, med fem led och till hoger forvaltningskedjan.
Forvaltningen ar berérd av biagge problemomradena. Detta giller dven de
andra aktorsgrupperna: grupper och natverk i kustomraden, som tangeras pa
ekonomiska eller sociala grunder. NGO:s finns i bildens mitt da de
representerar méanga olika intressen (bade fiske- och miljointressen).
Forskning och radgivning paverkas genom att fa uppdrag av olika led.
Forvaltningen ar en av deras viktigaste kunder.

I en intervjustudie om hur manniskor relaterar till havet framgar att
svenskarna har en stark relation till Ostersjon, inte minst i rekreationssyfte.
Det framgar dven att 6verfiske och olika 6vergdédningsfenomen upplevs som
problematiska av allmédnheten, att de kidnner sig paverkade.?'° Turistféretagen
anser att havet ar viktigt for rekreation. De varderar dock inte hotnivan for
Sverige som speciellt hog. De forordar ett trélstopp for torsk och tycker att det
ar viktigt att kustfisket finns kvar.2!!

210 spderquist et al. 2010

211 Hasselstrom 2008
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Problemen med overfiske leder till ett antal kedjeeffekter i samhéllet som kan
ga via det sociala nitverket och det ekonomiska systemet. Enligt
Livsmedelsekonomiska Institutet dr 6verfiske inte bara ett biologiskt, utan dven
ett ekonomiskt problem. Sviktande fiskbestand och 6verkapacitet i
fangstsektorn leder till att det 6verskott som havsfisket skulle kunna ge inte tas
till vara (resursrantan). Kostnaderna for fisket blir for héga i forhallande till
fangstens varde. Istillet for att bidra till valfirden genom att skapa ett
overskott dr dagens fiskare mottagare av stod. Arligen betalas ca € 1,4 miljarder
istod till EU:s fiskare.?'2

Effekter i miljon enligt BAU-scenariot (business as usual):
Torsken blir mindre och firre: resursen férsvinner, ekosystemet dndrar karaktar

————— ] Effekter i samhallet | =
1 Fiske: Mindre torsk. Minskad inkomst/ || Beroende NGO:s: Forskning & Forvaltning:
rekreation genom torskfiske. Andra arter || nitverk: Konflikter rad: Problem m.
P ey e— | Utlsndsk ‘ Ligre pga. torskens | Uppdrag! resursférvaltning,
fiskare  skare fiskare | fiske il inkomst | forsvinnande,| Lagre biol. miljépolitik och
e 4| genom ||ligre inkomst, mangfald legitimitet
: i Nyckelart -
2 Hamnar: Forsiljning av firre och fiske & minskade ‘Lma EU-nivé
mindre torskar. Andra arter turism || rekreations- Systemskifte EU-Ministerrad
Ev. byte majligheter Kv 5 o
Auktioner Landningshamnar || till andra unstap om BRI s v
torsk gar ej
arter DG Mare
3 Beredning: Minskad andel torsk. Ligre : att samla f3drivande organ
inkomst frin torsk. Import. Andra arter Hamnar & Sti“":l;ft — 8 B
Beredningsindustrin service ERESRCE Sverige
——— = Universitet Regering & RD
-I_!_Djs‘tlrlbuhon: Lagre andel svensk torsk. Turism- & stod  Milja/Kontrol
Okad import. Andra arter Grossister foret Kustfiske hégskolor
oretag || Husbehovs- LBD MD
Fisk-/mathandel  Restauranger mfl. Familjer ) hs:re " Redskkalps_ BV | NV Hav
ortfis i
5 Konsumtion: Ingen/bara lite och dyr hailjﬁorg utveckling NUTEK KBV
torsk att dta. Byte till andra arter Kust- Turl'smcré Kansult-
Konsumenter  Framtida generationer | $3mhallen foretag Lansstyrelserna

Fig. 6.1 Overblick ver effekter i samhdillet ndr det giiller torsk: aktorsgrupper
och hur de blir paverkade om inga nya datgdrder vidtas (egen
sammanstdallning).

Ytterligare vilfdrdsaspekter som kan vara berorda av 6verfiske dr
(strukturerade efter vad som MEA inkluderar under mdnsklig vdlfard):

Sakerhet

Detta bor framst vara relevant for fiskarna genom att konkurrensen kan
innebara hogre risktagande, risk for konflikter samt for arbetsplatsosakerhet

Héalsa

Overfisket kan innebira att det blir simre kvalitet pA maten for konsumenter,
samre havsvatten, eller att man p.g.a. forlorat arbete undviker att fa
arbetsskador men arbetsloshet kans ocksé innebara samre hilsa (fiskare,
beredningsindustrin, beredningsindustrin).

212 |EEP 2002, cit. i Livsmedelsekonomiska institutet 2004
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Basbehov

Mingden mat minskar (alla), antalet meningsfulla arbeten minskar (fritid och
arbeten). Den ekonomiska tryggheten for individer och familj reduceras
(fiskare, sekundira arbeten). Ekonomisk 6verlevnad av
kustsamhallen/landsbygdsregioner far en svagare grund. Fungerande
ekosystemtjanster blir farre i framtiden (alla).

Valfrihet

Farre majligheter finns att vdlja vad man kan konsumera (konsumenter),
valmgjligheter minskar da vissa fisksorter blir for dyra (konsumenter). Tillgédng
till ekologiskt/socialt hallbara produkter reduceras (konsumenter), val av
inkomstkallor blir farre (fiskare). Val av nyttiga och roliga fritidsaktiviteter
reduceras (fritidsfiskare).

Goda sociala relationer

Olika grupper riskerar att hamna i konflikt med varandra for att havda sin ratt
till fiskeresursen, eller for att havda sin kunskap om vad som ar ritt, eller vem
som har ritt att bestimma (fiskare-forskare-forvaltare, miljoorganisationer-
fiskare), samt om vad som ar ett meningsfullt liv med framtidsperspektiv pa
havets resurser (alla).

/. Faktorer som driver det
selektiva Overuttaget av torsk

Nedan sammanfattas de centrala faktorerna. Denna sammanstillning ger en
grov overblick over viktiga aspekter som aterkommer i flera av de
syntesrapporter vi tagit del av. Har ar de grupperade i tre typer av faktorer:
generella forutsattningar, grundlidggande faktorer for torskproblemet samt
forvaltningsrelaterade faktorer.

7.1 Generella forutsattningar

Det finns ett antal storre samhalleliga trender som paverkar overfisket efter
torsk i Ostersjon och Nordsjon &t ett mindre hallbart sitt:213

Ekonomiskt

Strukturpolitiken for den primara sektorn framjar storskalighet och
effektivisering. Laga 16ne- och transportkostnader utomlands kan gora det
I6nsamt att exportera fisk dven langa distanser

213 Enligt Millennium Ecosystem Assessment 2005 skulle de kunna klassas under indirekta

drivkrafter.
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Sociopolitisk

Konfliktlosningsmekanismerna pa olika nivaer har lange inte inkluderat alla
relevanta intressentgrupper. Det har funnits en stark representation av det
storskaliga niringsintresset i beslutsorgan.

Kulturellt

Konsumtion av protein i form av kott och fisk 6kar. Fiskares och konsumenters
varderingar om fiskresursen och miljoeffekter stéar ibland i konflikt med
varandra som t.ex. miljoorganisationer och sportfiskare mot det storskaliga
yrkesfisket. Man har inte alltid lyckats 16sa dessa konflikter pa ett konstruktivt
sitt. Det finns en troghet bade nér det giller beteendeférandringar och
anpassningar av storre system.

Teknik

Teknikutveckling har lett till en 6kad specialisering och effektivisering av fisket.
Befintlig teknik kan leda till en fastlsning i infrastruktursystem, d&ven om det
pa langre sikt vore béttre att anpassa dem. Detta géller speciellt nar dyra
investeringar redan har gjorts.

7.2 Grundliggande faktorer

Overfisket av torsk ar ett komplext problem

Problemets komplexitet och dess gransoverskridande karaktar har gjort det
svart att atgdrda. De marina ekosystemen, samhallsystemets processer innebar
manga interaktioner pa flera nivaer. Speciellt svéra att 6verblicka ar
relationerna mellan aktorer och drivkrafter. Aven regelverket har blivit
alltmera komplicerat och svaroverskadligt. Sektoriellt och nationellt tinkande
och ansvarsfordelning matchar inte problemen som kan hamna mellan
stolarna.24

Torskens karaktar som resurs

Torsken dgs gemensamt och ar fritt tillganglig. Det ar svart och kostsamt att
utesluta andra som vill dra nytta av fisken.2'5 Nyttan att fiska ar individuell och
skadan pa bestandet delas med andra - nuvarande och framtida generationer.
Det finns en konkurrens, bade mellan individuella fiskare inom den nationella
kvoten och mellan nationer om resursen i en havsbassiang. I en sddan situation
kan individuella, kortsiktiga mal prioriteras fore lingsiktiga gemensamma mal.
Fiskare kan vara osdkra i om de kan lita pa varandra och tveka att ta ut mindre
fisk nu for att ha mera i framtiden.2

14 Se Aven diskussionen om integrerad kust- och havsforvaltning (t.ex. Cicin-Sain & Knecht

1998).

15 gveriges kust ar 1ang och havet med rérliga aktorer ar kostsamt att dvervaka.

Overvakning och kontroll har lange varit svaga och straffniverna for 1dga (se nedan). Brady
& Waldo 2008, SOU 2010:42.

218 pet fria tilltradandets tragedi, se Ciriacy-Wantrup & Bishop 1975 cit. i Brady & Waldo

2008.
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Efterfragan efter torsk

Torsk ar en efterfragad fisk. Det finns traditioner att dta torsk, under vissa
arstider.

Ekonomiskt beroendeskap

Fiskarfamiljer och relaterade néaringar i beredningskedjan samt serviceforetag i
fiskehamnarna ar beroende av inkomsten genom bl.a. torskfisket, da detta ar
en viktig gren. Manga kustsamhaéllen ar beroende av ett levande fiske och
relaterat naringsliv, bade for de fastboende och for besoksnaringen som ofta ar
en viktig andra niringsgren i dessa samhéllen.

Avsaknad av “feedback” fran miljon

Effekterna av 6verfisket framkommer med en fordréjning pa manga ar. Det ar
svart att se hur mycket torsk som verkligen finns i havet samt kostsamt att ta
fram informationen. 27 Framst experter har tillgang till n6dviandiga verktyg och
information. Det ar svart att koppla effekterna till specifika individers
aktiviteter. Dessutom fordndras ménniskornas uppfattning om vad som kinns
normalt 6ver tiden. Darfor kan allménheten ha svart att se sin egen roll i
overutnyttjandet av resursen.

Osékerheter och kunskapsluckor

Osikerheter nir det giller kunskap samt stora kunskapsluckor, inte minst
relaterat till de olika drivkrafterna som beskrivs i detta avsnitt har forsvarat
mojligheterna att forsta och losa problemen bakom overfiske pa torsk.
Osikerheten i uppskattningarna gor det littare for industrin att ifragasitta
forskarnas bedomningar. Har har det funnits en ond cirkel genom att illegalt
fiske och orapporterade utkast bidragit till fel i bestandsuppskattningarna med
risk att kvoterna blivit felaktiga. Atgirdandet har fokuserat pa direkta
drivkrafter, respektive aktorer. Kunskapen om indirekta drivkrafter och hur de
interagerar och hur mycket de bidrar till problemet dr mycket begransad.

Konflikter mellan olika aktorer

Konflikter har under vissa perioder motverkat ett problemlosningsorienterat
samarbete mellan viktiga aktorsgrupper. Konflikter mellan forskare och fiskare
har handlat om hur mycket fisk som finns i havet och var man fér respektive
inte far fiska. Konflikter mellan stor- och sméskaligt fiske har under en tid lett
till en marginalisering av kustfiskarna. Fiskarna som grupp har stamplats som
miljobovar. Media har verkat polariserande i dessa konflikter.>'8

217 Ziegler 2008

18 5e kap 3-6, Fiskeriverket 2007 och 2010, Piriz 2004 samt Morf 2006 och Morf et al.
2011.
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7.3 Faktorer relaterade till forvaltningen av fisket
och fiskresursen

7.3.1 Internationell niva

Ett antal faktorer som framjat selektivt verfiske pa torsk ar relaterade till
designen av systemet for fiskeforvaltningen och hur férvaltningen fungerar en
internationell niva.

For hoga fiskekvoter pa torsk

Kvoterna har legat 6ver biologiskt sikra granser. Detta har drivits pa genom
konkurrensen mellan linderna som bara delvis atgardats med den fasta
fordelningsnyckeln. Detta ar ett uttryck for en malkonflikt som finns inbyggd i
GFP:n: mellan resursens bevarande eller sektorns utveckling. Ministerradet
som 6versta beslutsorgan har ett sektorsperspektiv och varit litt paverkad
genom sektorns lobbyverksamhet. Det miangdbaserade kvotsystemet som
skulle bromsa 6verfiske har dessutom negativa bieffekter som utkast, svartfiske
och att kvoterna fiskas upp snabbt om det oversitts till mangdmassiga kvoter
aven pa nationell niva. Situationen har forvarrats genom for optimistiska
bestandsbedémningar (se ovan). 29

Overkapacitet i fiskeflottan

Overkapacitet innebér att det finns for ménga och for effektiva fiskebatar som
vill fiska efter for fa och for sma torskar. Investeringsbidrag genom EU:s
strukturpolitik har lett till nya, storre batar som behover anvandas for att vara
lonsamma. Skrotningsbidragen har framst lett till att gamla batar skrotats.?2°

Dominans av ett allt effektivare tralfiske pa stora individer

Teknisk utveckling av tralar, motorer, sensorteknik gor det lattare att hitta och
ta upp dven en allt mera utspridd resurs. Det storskaliga tralfisket har gynnats
pa bekostnad av kustfisket genom utokade administrativa rutiner, farre
landningshamnar och ekonomiskt stod.22*

Svartfiske

Svartfiske pa ménga torskbestand har bade skadat bestdndet direkt men dven
lett till en 6kad osdkerhet om den egentliga resurstillgéngen (se ovan). Svag
kontroll samt obefintlig eller svag bestraffning har underlattat svartfisket.
Forvaltningen och det allt mera komplicerade regelverket har haft 1ag
legitimitet, vilket underminerar efterlydnad.222

219 Brady & Waldo 2008, SOU 2010:42, Fiskeriverket 2007. Medvetande om problemet och
hanteringsférsok har funnits sedan langre tillbaka, men kvoterna sétts fortfarande for hogt.

220 Kap. 2-4 samt Brady & Waldo 2008, SOU 2010:42.
221 Kapitel 2-4 samt Brady & Waldo 2008, SOU 2010: 42, Fiskeriverket 2010

222 Fiskeriverket 2007, Fiskeriverket 2008a, SOU 2010:42, Kontroll & straff har borjat

atgardas (se kap 8).
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7.3.2 Nationell och regional niva

For de svenska forhallandena har ytterligare ett antal faktorer drivit pa
overfisket.

Malkonflikter har lett till otydligheter i beslut inom fisket

Historiska méalkonflikter mellan sektorns utveckling och resursens bevarande
finns dven pa nationell niva. Tidigare har den varit inbyggd i Fiskeriverkets
organisationsstruktur. Prioriteter mellan olika mélsattningar var inte
samstammiga och tillrackligt tydliga i viktiga styrdokument f6r myndigheten.
Dessutom har sektorn, speciellt det storskaliga fisket, lange haft tillgang till
hogsta politiska nivans intresse.223

Svag kontroll och genomdrivande

Sverige har en lang kustlinje som ar svar att 6vervaka. Ansvarsfordelningen
mellan myndigheter for kontroll och 6vervakning pa nationell och regional har
delvis varit otydlig.224

Sektor- istéllet for ekosystemtéankande i viktiga regelverk

Fiskelagstiftningen pa nationell niva har dnnu inte integrerat viktiga
miljorattsliga principer som t.ex. forsiktighetsprincipen, basta tillgangliga
teknik, provningar av sociala och miljoméassiga konsekvenser av pagaende eller
forandrat fiskemonster. Naturvards- och landsbygdsutvecklingsaspekter har
varit svara att inkludera systematiskt i beslutsfattande om fiske.?25

Svérigheter att f& genom en resursbevarande nationell politik p& EU-
niva

Vid ministerradet ar de lander som prioriterar fiskeresursens bevarande i
minoritet. Ensidiga, nationella atgarder inom fiskeforvaltningen utanfor
tralgransen saknar fortfarande juridisk prévning.22¢

Regionalt hansynstagande forsvaras av att GFP gar 6ver nationella
regler

I Sverige med sina langa kuster och glesbygdsomraden finns behov att ta
hénsyn till regionala olikheter. Inte minst det mera smaskaliga kustfisket efter
torsk ar framst glesbygdsbaserat. EU-GFP-schemat och
torskaterhdmtningsplanerna har delvis varit problematiska for dessa
regioner.2?’Inget hindrar dock Sverige att efter egen uppfattning utforma sin

223 50U 2010:42

224 SOU 2010:42, Fiskeriverket 2007
2% En genomgéende analys samt nytt forslag pa fiskevardslag finns i SOU 2010:42. Aven
EU &r p& gang med sitt paket IMP/ MD och den nya GFP pa gang.

226 30U 2010: 42, Sjostrand 2003 med exempel av det ensidiga torskfiskestoppet efter valet
2002.

227 Eiskeriverket 2010, SOU 2010:42 samt egen analys i kap. 3-6.
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fiskeriniring som den dnskar. Allt torskfiske i Ostersjon kan med ett enkelt
beslut forbehallas t.ex. garn- och krokfisket.

8. Faktorer som motverkar
selektivt Overuttag av torsk

Nedan sammanfattas de centrala faktorer som motverkar negativ
miljopaverkan genom selektivt 6verfiske samt bakomliggande orsaker. Hari
ingar generella forutsattningar, faktorer som giller forvaltningen av torsk samt
andra typer av samhilleliga faktorer.

8.1 Generella forutsattningar

Foljande 6vergripande samhallstrender eller indirekta drivkrafter22® kan
paverka fisket efter torsk i Ostersjon och Nordsjon att bli mer héllbart:

Politiskt och forvaltningsmassigt

Det ekologiska medvetandet inom politik och forvaltning 6kar, bade i Sverige
och inom EU. Allt fler verktyg skapas for att integrera mellan sektorer och
nivaer.

Ekonomiskt

Fisket inser att storre och titare bestand ger ett mer l16nsamt fiske. Bittre
bestandsstatus ligger darfor i fiskerindringens eget intresse. “miljoanpassat”
fiske kan dessutom ldttare konkurrera pa marknaden och ge hogre priser.

Vetenskap och teknikutveckling

Teknikutvecklingen méjliggor mera ekologiskt skonsamma fiskeredskap och -
tekniker samt forbattrar forutsattningarna for 6vervakning och rapportering.

8.2 Faktorer relaterade till forvaltningen

8.2.1 Tvarsektoriell integration

Integration mellan myndigheter och samhaillssektorer forefaller vara en viktig
faktor som motverkar att forvaltningséatgéarder driver pa éverfisket. Detta har
blivit en utvecklingsprocess med méanga larosteg.?29 Sedan 1990-talet har
myndigheter forsokt atgarda problemen i flera omgangar, under 2000-talet allt

228 Enligt Millennium Ecosystem Assessment 2005 skulle de kunna klassas under indirekta

drivkrafter. Direkta drivkrafter &r sddana som kan paverkas av aktérerna inom systemet,
men inte de indirekta. Se huvudrapporten for var egen avgransning.

229 50U 2010:42, Brady & Waldo 2008. Konsekvenserna atgarder emellan har sallan utretts.
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mer integrerande.23° De senaste arens miljorelaterade EU-direktiv samt
HELCOM:s Aktionsplan for Ostersjon utgar ifran att fiskesektorn integreras i
havsmiljopolitiken. Riatt kombination av atgarder maste hittas for varje omrade
och bestand. Pa Vastkusten har t.ex. en kombination av utflyttning av
tralgransen fran kusten, forbud for yrkes- och fritidsfiske pa torsk under
lekperioden, forbud mot snorpvadfiske i kustzonen, samt 6kad selektivitet i
andra fisken (sorteringsrist for krafttralning) lett till en stérre 6verlevnad av
ungtorsk och okat Skagerraks betydelse som uppvaxtomrade for
Nordsjolekande torsk.23!

I integrationen ingdr dven frimjandet av kommunikationen mellan
intressegrupper - t.ex. genom regionala rad for Ostersjon och Nordsjon samt
andra radgivande organ till beslutsfattare bade pa EU-niva och nationell
niva.232 Drivkrafterna att forvalta torsken pé ett mera langsiktigt satt stirks om
TAC laggs fast med hjilp av tillforlitlig kunskap om resursen och med
beslutsprocedurer som dven tar hansyn till langsiktiga intressen.233

8.2.2 Forbattrad dvervakning och kontroll samt avskrackande
straffatgarder

Overvakning och kontroll har intensifierats under de senaste aren och straffen
skarpts. Viktiga nya instrument pa EU-niva dr ITUU-forordningen och
Kontrollférordningen.?34 Teknikutveckling har mgjliggjort allt battre
realtidsévervakning samt smidigare rapportering for fiskarna. Overvakning
sker delvis i samarbete mellan ldnder, t.ex. med danska och svenska
kustbevakare ombord pa samma 6vervakningsfartyg. EU botfaller lander som
inte skoter kontroll och forvaltning. Fiskarnas overtradelser f6ljs upp pa ett
mera effektivt satt och straffen har blivit hardare, t.ex. boter, indragning av
licenser med mera.235

280 Har ingar bl.a.: EU:s Integrerade havspolitik (IMP) som kopplar miljo- och resursfragor
samt EU:s Vattendirektiv som kompletterats med ett havsmiljodirektiv med ett brett
perspektiv. Aven utveckling av en havsplanering genom pilotprojekt och lagférslag &r i full
gang (SOU 2010:91, SOU 2010:56). Det finns atgardsplaner for torsk pa regional niva (i 2
generationer) som omfattar hela paket av atgarder (Fiskeriverket 2010).

231 Daremot har det inte skett nagon nyetablering eller uppgang p& de lokala torskbestanden

i kustzonen. Skold et al. 2011

32 EU:s nya forslag pa GFP, SOU 2010:42. An s& lange saknas dock ett rumsligt

samordningsinstrument med andra sektorer.

233 Naturvardsverket 2009, Brady & Waldo 2008. Dessa forandringar &r pa gang.

234 Jyu-forordningen ar mot illegalt orapporterat fiske samt utkast (EU 2008).

Kontrollférordningen inkluderar bade yrkes- och fritidsfiske (EU 2009). Det ingar ett
forsaljningsforbud for fritidsfiskare. Yrkesfiskarna kontrolleras mera noggrant, bade till sjoss
och vid landning, speciellt de storre batarna. Se aven appendix C och D.

235 50U 2010:42
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8.2.3 Begransa och styra uttaget

For att skydda torskbestanden styrs och begriansas resursuttaget pa olika sitt:

Begransa det maximala uttaget

Sedan lange har det funnits en rutin att faststilla maximala kvoter (TAC) for
varje lands uttag.

Individuella fiskelicenser dganderéattigheter som incitament for
langsiktigt nyttjande

Antalet batar eller fiskare i ett fiske begransas genom licenser for individer eller
fartygskopplade tillstand inklusive kvoter. Detta har hittills bara gallt
yrkesfisket.236 I Ostersjoomradet har atgirderna haft storst effekt pa antalet
fiskare.23” Individuella forséljbara kvoter (ITQ) skulle kunna skapa incitament
att skota resursen béttre. Det introduceras daven kvoter som ar
anstrangningsrelaterade istéllet for att vara mangdrelaterade, vilket bor minska
méingden utkast.238

Minska dodligheten genom fiske

EU har introducerat ett utkastférbud for att minska onodig dodlighet. Istéllet
kops fangsten upp till 1agre pris. Lainderna far sjalva bestimma hur de férdelar
mellan olika fiskesegment — t.ex. mellan trél- och garnfiske. Riktat strukturstod
anvands for att skapa mervirde av mindre fisk.239

Styrning pa redskapsniva for énskad form av selektivitet

Samverkan och utbyte 6ver granser - mellan fisket, redskapsproducenter,
forskning och myndigheter som finansieras bl.a. genom strukturfondmedel
leder till nyutveckling av redskap med en selektivitet som har ansetts att inte
skadar bestdndet si hart. Det selektiva tralfisket i Ostersjon kan emellertid
mycket vil skapa stora problem genom att ta bort fisk 6ver en viss storlek.24°

Geografisk och tidsmassig stangning

Det finns ménga sitt att stinga fisket som kan anpassas till bestandets
livsmonster. Permanenta eller temporira fredningsomraden har skapats t.ex.
for lekomréaden i Kattegatt. Tralgransen har flyttats ut pa Vastkusten. I vissa
omréden ir vissa redskapstyper forbjudna t.ex. i Oresund dir det rader
tralférbud sedan 1932. Aven mdjligheten till si-kallad realtidsstéingning har

23 | icens foreslas aven for fisketurismforetag (Fiskeriverket & Naturvardsverket 2005,
Fiskeriverket 2008). SOU 2010:42 avstar medvetet fran att foresla detta.

237 Framst inom kustfiskesegmentet, se kap 3 och Fiskeriverket 2010.

238 Andra lander har introducerat detta tidigare (t.ex. Norge). Brady & Waldo 2008, SOU

2010:42, Fiskeriverket 2007.
239 5e ovan, Skold et al. 2011, SOU 2010:42

240 56 t.ex. Garcia et al. 2012

142



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

introducerats. Sverige och Danmark kan stinga omraden om det fangas for
mycket sméatorsk. Efter inspektion genom Kustbevakningen kan allt fiske
stoppas i en zon nar for mycket smatorsk fingas.24

8.2.4 Stod till 6nskade aktiviteter samt styrning av flottans
kapacitet

Stod till 6nskade aktiviteter har kombinerats med begransande atgérder.
Skrotningspremier mm. har utbetalats for att fiskare ska sluta fiska - med
blandad effekt (se kap 7).242 EU delar aven ut pengar for landsbygdsutveckling,
strukturstéd och fiskevard.243 Fortsatta skrotningskampanjer kompletteras
idag med stodbidrag for landsbygdsutveckling, s att berérda kustregioner kan
skapa mervarde istéllet for att fiska mera.?44 Introduktion av ITQ:s har en god
effekt pé att minska 6verkapaciteten inom fisket; generellt sett tenderar
overforbarheten av fiskerattigheter att minska antalet fiskare och fartyg. Det
kan dock ha stora sociala konsekvenser for kustsamhallena och bor bara
introduceras om man noga 6vervagt alla konsekvenser och vilka
motprestationer man kan krava av fisket.

8.2.5 Legitimitet

Myndigheter pa bade nationell och pd EU-niva har paborjat en forenkling av
regelverket for att se till att 6vertradelser foljs upp och bestraffas och att
regelverket tillampas mera likartat mellan olika lander. Det har skapats
radgivande organ for att fraimja insyn och fa med olika intressegruppers
kunskap och asikter. I Sverige har man provat regional samforvaltning, om an
inte med fokus pa torsk. Kunskapsutbyte mellan myndigheter, forskare,
redskapsutvecklare och fisket har intensifierats.245 Samverkan och 6msesidig
utbildning verkar framja konflikthantering samt utveckla fiskarnas stod for ett
hallbart fiske. 24

8.3 Generella samhaélleliga faktorer

En rad samhalleliga faktorer framjar ett mera héallbart nyttjande av havets
resurser. Vissa har dven stotts av myndigheternas agerande.

241 Svedang 2010, Naturvardsverket 2009

242 Eiskeriverket 2010, se avsnitt 7

243 Eiskeriverket 2008

244 Eiskeriverket 2010, Fiskeriverket 2007

245 30U 2010:42, EU:s nya GFP, EG 2007, Fiskeriverket 2010. Se aven Fiskeriverkets
samforvaltningsinitiativ 2006-8 (Fiskeriverket 2006a)

246 Ett exempel finns i Norra Bohuslan. Detta utbyte har enligt en bred intervjustudie bidragit

till forbattrad 6msesidig forstéelse och dialog och framjat ett konstruktivt samarbete i
utvecklandet av nya foérvaltningsformer for Kosterhavets nationalpark (Morf et al. 2011).
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Kunskaps- och teknisk utveckling

Kunskap om resursens tillstand samt feedback om det egna agerandets effekter
ar viktiga for bade motivation och kontroll. Kunskapsutveckling har bidragit till
bittre beslutsunderlag. Rapporteringskrav och béttre 6vervakning av uttag har
lett till mera tillforlitlig kunskap om resursen (se ovan). Teknologiutvecklingen
har dven gjort det lattare att 6vervaka rorliga anvandare till havs samt
rapportera om uttag. Ett framgangsrikt kunskapsutbyte mellan forskare,
myndigheter, NGO:s och fisket har utvecklats regionalt genom
samarbetsprojekt och 6msesidig utbildning (se ovan).247

Fiskarnas image: miljomarkning och prisutdelning

Fiskarkaren som helhet har stimplats som miljobovar i media och genom
miljéorganisationers larmrapporter. Detta har delvis skarpt konflikterna, men
kan aven har bidragit till ett intresse hos vissa fiskesegment att lata sig
miljomarkas. Speciellt kustfisket haller pa att marknadsfora sig som ett
miljovanligare alternativ.248 Parallellt till detta har 4ven avndmarnas
organisationer anammat ett miljoperspektiv och genomfoér kampanjer med
MSC. Genom utdelning av olika sorters priser som t.ex. Anglamarkspriset
(Coop) eller Kungsfenan Swedish Seafood Award24% har man under de senaste
aren uppmarksammat och belonat miljomassigt pionjararbete kring mat fran
havet, forsokt skapa medvetande och knyta kontakter mellan producenter och
avnamare.

Efterfragan

Miljoorganisationers larmrapporter i media har skapat debatt och paverkat
svenska konsumenters efterfragan pa torsk.25° Efterfragan pa miljomarkt fisk
(idag: MSC, KRAV) kan bli en del i ekomattrenden.?5* Konsumenterna maste
kinna till att det finns lattillgdngliga ekologiska alternativ till ett rimligt pris.
Medvetenheten om ekologiska konsumtionsalternativ verkar dock enligt MSC
vara pa vag upp (MSC 2011, 2011a). Konkurrensen mellan olika ldnders fiskare
pa samma bestand verkar ha sporrat miljomérkning: efter danska fiskarnas
initiativ att 1ata sitt fiske i Ostersjon MSC-mérkas har #ven tyska och svenska
fiskare fatt certifiering.

47 Fiskarna har aven sjalva lyft forslag p& kunskapskrav for att fa tillstand att fiska. Morf et

al. 2011, Fiskerivkerket 2010.
48 5e Kap 3-4 samt Fiskeriverket 2010 och 2007.

249 Kungsfenan ar ett samarbete mellan offentliga aktorer, forskningsinstitutioner och
naringslivet med varierande sponsorer. Priset delas ut i tre kategorier: gastronomi, hallbar
produktion, forskning.

%0 Fiskeriverket 2007 och 2010. Bland dessa ingar t.ex. WWF:s Fisk till middag idag i sin
7:e upplaga (2012), information i media och pa internet samt boken “Tyst hav” (L6vin

2007).
*%1 Fiskeriverkets strategiska program 2007-13: SWOT-analys om fiskerinaringen och dess
utveckling
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Okad inkomst per fiskad fisk

Bade myndigheters atgarder och generella samhaéllsprocesser underlattar
skapandet av mera varde per fiskad enhet. Miljoméarkning (se ovan) bidrar hér.
IT-utvecklingen underlittar kontakter mellan producenter och kopare (t.ex.
genom elektronisk auktion). Den nya anstrangningsregleringen
(effortreglering) per fartyg istallet for mangdkvoter gor att fiskarna har storre
frihet att fordela sitt fiske 6ver tid pa ett satt som hojer priset. EU-
landsbygdsstod anvands bl.a. for att skapa mojligheter till lokala
foradlingskedjor.252

Demografisk trend: Allt farre och allt aldre fiskare

Inom fisket pagar en omfattande demografisk forandring. Fiskarkaren héller pa
att férsvinna i manga regioner, genom pensionering och nedliggning av
verksamhet. Bidragande faktorer ar myndigheters reglering och licensutdelning
(se ovan) samt generella ekonomiska- och samhéllstrender. Urbanisering har
lett till att yrken i priméarsektorer som fiske blivit mindre attraktiva. Den sociala
strukturen i fiskeldgen haller pa att brytas upp.253 Det har blivit svart att
rekrytera unga fiskare. Yrket innebar tungt kroppsarbete och oattraktiva
arbetstider. Larlingssystemet inom slékt och samhiélle fungerar inte pa
traditionellt sitt langre och det ar fortfarande svart for utomstidende att komma
in. Fiskarkaren foryngras idag framst pa Vastkusten, dar &ven den mest
miljopaverkande grenen av torskfisket har sin hemvist. Det ar framst kustfisket
i sydostra Sverige som forsvinner.254

9. Viktiga osékerheter som
hindrar beslutsfattandet

Flera sorters osidkerheter utgor hinder i atgardandet av selektivt 6veruttag av
torsk:

e Viktiga osdkerheter ror EU:s fiskepolitik och hur den fungerar,
tillgédng och efterfragan pa torsk samt fiskarkérens framtidsutsikter.

¢ Grundlaggande kunskapsfragor har gjort det svart att fatta beslut:
Hur mycket torsk finns och var, rapporteras allt som fangas? Hur
mycket skada sker, hur snabbt dr aterhamtningen, vad innebar
miljovanligt fiske? Var ar det OK att tréla, hur stor trélad yta tal
havet for att uppratthélla viktiga ekosystemtjanster?

2 Eiskeriverket 2010, Brady & Waldo 2008

253 Eiskeriverket 2010

54 5e analys i kap. 3-4, Fiskeriverket 2007 och 2010. Detta kan vara en oonskad trend p&

sikt. Fisketrycket minskar, men om fiskarkaren dor ut férsvinner det marina kulturarvet och
en av kustlagenas viktiga attraktioner.
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Politiska fordelningsfragor kan forsvara beslut. Det géller t.ex.
kostnader och nytta ska fordelas samt vilken sort av smaskaligt
kustfiske som bor bevaras och utvecklas.

Kunskap om atgarders effektivitet: En del atgarder har inte haft
onskad effekt, varfor ar inte alltid klart. Kunskapsliaget kan
forbattras.
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Bilaga A: Redskapstyper inom torskfisket

Torsk fiskas bade med aktiva och passiva redskapstyper, mest nara
havsbottnen.

Aktiva redskap

Aktiva redskap innebair att fangst sker genom aktivt uppsokande av torsken.
Sadant fiske sker med tral, snorpvad, snurrevad:

Tralning (bottentralning - med bottenkontakt, pelagisk - utan
bottenkontakt): Tralen dr en stor, trattformad nétpase som dras genom
havet och 6ver havsbottnen. Tratten hélls 6ppen genom vikter och floten
pa under/o6versidan samt tva stora traldorrar som fungerar som vingar
vid sidan.

Snérpuad ar ett niat som laggs ut kring ett fiskstim och sedan dras ihop.

Snurrevaden ser ut som en tral utan tralbord. Den laggs ut och dras
sedan in nar baten ligger for ankar.

Passiva redskap

Passiva redskap innebar redskap som inte rors mot fisken i fangstsyfte utan
laggs ut en langre tid och tas upp och vittjas regelbundet:

Garn ar nat dar fisken fastnar nar den forséker simma genom maskorna.
Torsk fiskas med sa kallade bottengarn, bottensatta nét.

Langrev/backor for fiske efter torsk innebér langa linor med agnade
krokar som sitts ut ett tag, vittjas och agnas om. De kan anviandas for
flera fiskarter med likadana matvanor.

Burar har under de senaste dren testats i Ostersjdomradet istillet for
garn for att undvika att grasalar ater fingsten, férstor redskapet och
ibland dven fastnar. Enligt nya uppgifter tycks mest mager torsk leta sig
in i dessa burar.

Killor: sammanstillning baserat pa Fiskeriverket 2010, 2009 och 2008
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Bilaga B: Redskapstyper och miljoeffekter

Selektivitetseffekter av olika redskapstyper

Olika redskap innebar olika selektionseffekter. De for torskfisket viktigaste
redskapen har foljande selektionseffekter:

Tralar i sin grundform selekterar efter storlek. Tralen fiskar bort gamla
och stora individer i en population, men ofta 4ven smé som inte kan ta
sig ut nar det blir trangt i pasen. Torsk faingas mest genom
bottentralning. Hittills har man fiskat efter stora individer och férsokt
sortera bort individer som inte dr konsmogna genom att anpassa
maskstorleken.

Fiske med snorp- och snurrevad innebar selektion pa storlek men utan
bottenpaverkan.

Garn/ ndt ar mer selektiva for en speciell storleksklass dn bottentral.
Fisken som fastnar i maskarna ar varken for stor (kommer inte genom)
eller for liten (simmar genom men fastnar inte). Det finns nya nit, sa
kallade grimgarn, som dr mindre selektiva dn andra garn, dvs. fangar allt.

Krokar (bade pa metsp6 och linor) ar ocksa selektiva for en specifik
storleksklass.

Andra miljoeffekter

Andra milj6effekter genom samma typ av fiske inkluderar:

Paverkan pa ndringskedjan: genom att stora rovfiskar fiskas bort blir
systemet mera kénsligt for 6vergdodning.

Dodlighet genom utkast innebar att redan uppfiskad men inte 6nskvard
fangst sliangs tillbaka. Speciellt vid fiske med stora tralar leder utkast till
nastan 100 % dodlighet och bidrar diarigenom till utfiskning av bestand.

Bottenabrasion genom tral: Direkt abrasion av havsbotten genom
traldorrar och vikter pa havsbottnen forstor havskraftornas och andra
mjukbottenarters habitat.

Igensyltning genom att havsbottnen rivs upp och sedimenterar.

Dodlighet p g a spokfiske genom nit som har hamnat pa villovéagar, bade
garn och trélar.

Killor: sammanstillning baserat pa Ziegler 2008, Fiskeriverket 2008, 2009,

2010.
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Bilaga C: Fiskeforvaltning internationellt

EU: Viktiga organ och deras ansvar

EU-Ministerrddet (EU:s fiskeministrar): fattar I6pande beslut om
fiskepolitiken, bl.a. om fiskekvoter.

EU-Kommissionen (valda EU-kommissionérer): forbereder och lamnar
beslutsforslag till ministerradet som ar avvagda tvars 6ver EU:s
forvaltningssektorer.

DG Mare: Generaldirektorat for havsfragor ansvarig for genomférandet
av EU:s havspolitik, inklusive fiske.

STECF (Scientific and Technical Committee for Fisheries): ger
vetenskapliga och tekniska rad till kommissionen, baserat pa ICES-
rekommendationer.

ACFA (Advisory Committee on Fisheries and Aquaculture): radgivande
kommittee till kommissionen med industrins representanter.

RAC:s (regional advisory councils): bestar av intresserepresentanter, ger
rad till kommissionen. Har ingar i majoritet fiskare samt andra
organisationer som t.ex. miljéorganisationer (ca 30 %).

EU: Relevant regelverk och andra styrinstrument

EG-fordraget (Lissabonfordraget fran 2009): forbud att diskriminera
andra linders medborgare, lojalitetsprincip samt att EG-forordningar ar
bindande och direkt tillampliga.

EG-férordningen om bevarande och hallbart utnyttjande av fiskeresur-
serna inom ramen for den gemensamma fiskeripolitiken (EG 2371/
2002) samt tillaggsforordning med narmare bestimmelser for
tillampning av artikel 28 (EG 1042/2006) som ersitter reglering fran

1992.
EU-férordningen om redskapsbegrinsningar (EG 850/98)

EU-kontrollférordningen (EG 1224/2009) som sedan 2010 ror bade
yrkes- och fritidsfisket och ersatter en gammal reglering fran 1993.

IUU-férordningen (sedan 2008): mot illegalt och orapporterat utkast.
EFF (European Fisheries Fund) med olika stodformer.
TAC (Total Allowable Catch): maximalt arligt uttag for landerna.

Aterhimtningsplaner: for torsk for olika omraden. Sedan mitten av
2000-talet har det beslutats 2 generationer av planer (vist: 2004 resp.
20009, 0st: 2005 resp. 2008)

Forordning om forvaltning av fiskelicenser (EG 1281/2005)

Aktionsplan for Ostersjon: miljon i fokus, inkluderar fiskets styrning for
miljons skull.

Kallor: Fiskeriverket 2010, 2008, SOU 2010:42, Stél et al. 2011, EU:
http://ec.europa.eu/dgs/maritimeaffairs_fisheries/index_sv.htm.
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Bilaga D: fiskeforvaltning nationellt

Sverige: Viktiga organ och deras ansvar

Styrning & lagstiftning nationellt
Regeringen, Riksdagen: lagstiftning och svensk fiskepolitik
Miljodepartementet: ansvarar for resursens bevarande och utveckling

Landsbygdsdepartementet: ansvar for fiskesektorns och landsbygdens
utveckling

Forvaltningsorgan nationellt

Havs- och vattenmyndigheten (tidigare Fiskeriverket): 6vergripande
ansvar for havsmiljofragor generellt samt for fiskeforvaltning, bade
resursforvaltning och kontroll och tillsyn.

Kustbevakningen: ansvarar for 6vervakning och kontroll till havs av bade
yrkes- och fritidsfisket. Samarbetar med HaV genom FMC — Fishing
Monitoring Centre i Goteborg. I kustomradet inkluderar samordningen
dven lansstyrelserna.

Naturvardsverket ansvarar for utveckling av fritidsfiske och friluftsliv,
skyddade omraden samt miljomalen generellt.

NUTEK och Jordbruksverket forvaltar olika stodformer relaterade till
glesbygdsutveckling respektive fiskesektorns struktur och utveckling.

Forvaltningsorgan regionalt

Ldnsstyrelserna agerar som regionala sektors-tvarande organ for flera
nationella myndigheter med ansvar for fiskeférvaltning pa regional niva.
Detta inkluderar bade tillstindsarenden, tillsyn, miljoaspekter,
stodpengar och fiskevard (ingen speciell fiskevard for torsk).

Sverige: Relevant regelverk och andra styrinstrument

Lag (1994:1709) om EG:s forordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken

Lag (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon samt Forordning
(1992:1226) om Sveriges ekonomiska zon

Fiskelagen (1993:787) samt Forordning (1994:1716) om fisket,
vattenbruket och fiskerinaringen

Miljobalken (1998:808): med bl.a. hushallningsbestammelser, olika
sorters marina skyddsomraden samt riksintresseomraden for fiske

Lag (2009:866) om 6verlatbara fiskerattigheter samt Forordning
(2009:867) om overlatbara fiskerattigheter (pelagiskt fiske, ej direkt
riktat pa torsk)

Forordning (1992:284) om tillfdlliga stodatgarder till vissa yrkesfiskare
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Lag (1976:447) om ritt for erkdnd arbetsloshetskassa att prova fraga om
statsbidrag till fiskeforetag

Forordning (2011:619) med instruktion f6r Havs- och vattenmyndigheten
Forordning (2007:853) med instruktion fér Kustbevakningen

Fiskeriverkets forfattningssamling (Fifs): t.ex. 2004:25 ITQ i pelagiskt
fiske, effortreglering, tillstand, fredningstider och omraden,
redskapsregleringar, 1993:30 tralgrans. Den innebiar 16pande reglering
och ges numera ut och uppdateras av HaV

Generellt regelverk om relaterade omraden som sjofart, matproduktion
och landsbygdsutveckling

Nationell strategisk plan for fiskesektorn 2007-2013 (Fiskeriverket 2007)

Fiske 2020: pa vig mot en ekosystembaserad fiskeriforvaltning

Kdllor: Fiskeriverket 2007 och 2010, Havs- och vattenmyndigheten 2012,
Kustbevakningen 2011, SOU 2010:42, Stal et al. 2011, Notisum (feb. 2012).
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Bilaga E: Miljomarkning

Miljoméarkning paverkar séaval kunder och producenter som
miljoorganisationer och kunder. Ibland kan en slags kedjeeffekt uppnés. Som
exempel kan ndmnas att inte 1angt efter det att danska fiskare lit sitt
Ostersjotorskfiske MSC-certifiera, ansokte dven tyska och svenska fiskare om
certifiering och polska fiskare om utredning. Idag finns det genom olika
organisationer majlighet att miljomarka havets produkter och foretag som
jobbar i produktions- och distributionskedjan samt foretag inom
fritidsfiskebranschen. Dessa innebér ofta nya samarbetsformer i olika
konstellationer som inkluderar bade miljointressen och branschorganisationer.
For att ge sina marken tyngd anvands delvis externa, oberoende konsulter som
granskare.

Miljomarkning av mat fran havet

Bade KRAV och MSC ir sé kallade non-profitorganisationer. Markningen ar
frivillig. Markningsprocessen innebér att den som vill {a sin produkt
miljomarkt anmaler sitt intresse och genomgar en granskningsprocess, vilken
kan ta upp till tva &r och som i alla fall delvis ar offentlig. Foretagen
kontrolleras direfter regelbundet. Kraven innebir i forsta hand ett l1angsiktigt
héllbart nyttjande av resursen och att gillande regelverk foljs samt att
bieffekterna av uttagstekniken minimeras och forbattras i framtiden. Sociala
och ekonomiska hallbarhetskrav kan tillkomma. Bedomningen for
ackrediteringen sker genom oberoende experter, ofta konsultforetag.

Att fa sina produkter markta kostar, vilket utgor en troskel for mindre foretag.
Men miljomarkning innebar en mojlighet att fa mera betalt for sina produkter
(hos MSC 40 000-800 000 SEK for sjilva granskningsforetaget; MSC 2012).
Beredare som Domstein eller matkedjor har delvis skapat egna ekoméarken
(t.ex. Anglamark hos Coop, I Love Eco hos ICA) som stiller lite varierande
krav, men ofta likartat de som stills av MSC/KRAV. Nedan foljer mera
information om de tre vanligaste markningar pa torskprodukter:

KRAYV delar ut en allmin ekomérkning men ar inte specialiserat pa havet och
kan inkludera vattenbruk. Det enda torskfisket i svenska vatten som fatt KRAV-
mirket dr for ostra Ostersjobestandet — ett kustnira fiske med bur, krok och
garn, certifierat i december 2010.255

MSC (Marine Stewardship Council) ar fokuserat pa havet (skaldjur och fisk, €]
vattenbruk) och bildades 1997 genom Varldsnaturfonden WWF och foretaget
Unilever for att framja hallbart fiske. Man har forst nyligen borjat arbeta i
Nordsjon och Ostersjé-omridet, men under de senaste 2 iren har arbetet tagit
fart. Bedomningen sker i tva steg. En icke offentlig forhandsbedomning gors,
vartefter foretaget kan bestimma sig om man vill fortsitta. Bedomningen
bygger pa 23 kriterier, men 3 huvudprinciper ska uppfyllas: 1) Langsiktigt

255 http://www.krav.se/For-foretag/struktur/Fiske/Godkanda-fisken/ (2012-02-11)
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héllbart bestand; 2) ekosystemstruktur, -produktivitet, -funktion samt
mangfald ska bibehallas trots fisket, 3) relevant regelverk foljs och
forvaltningssystemet kan anpassas till forandrade forutsattningar.
Bedomningen gors genom externa bedomare som anvéander basta tillgangliga
vetenskaplig kunskap. Certifikatet giller i 5 ar. Baltic Sea 2020 och
Postkodlotteriet ir viktiga medfinansiarer. 256

Domstein ar miljomarket av en norsk havsmatkoncern, Domstein ASA, som
inkluderar beredning med fabriker i Norge och Sverige (Kungshamn, Lysekil).
De har en del torskprodukter som ar MSC- och KRAV-certifierade och har
ambitionen att fa hela kedjan hallbar. Sparbarheten ar speciellt utvecklad: man
marker bl.a. varje forpackning dven med bét och naromréade dar torsken har
tagits. Man anvinder bara torsk och kolja som ar fangad med langrev/backor,
fiskad ute till havs for att undvika att ta upp fran hotade kustbestédnd. Detta
fiske &r certifierat sedan 2009 under namnet ” Domstein Longline Partners
Torsk och Kolja krokfiske” .257

Regionala sammanslutningar av producenter har lanserat méarken som har
framst med harkomsten att géra, men kan inkludera ekologiska och andra
héllbarhetsambitioner (t.ex. Njord i Norra Bohuslan eller NarFiskat).

Miljomarkning av fisketurism

Naturens Bdsta: ar ett samarbete mellan Svenska Ekoturismféreningen,
Sveriges Rese- och Turistrad och Svenska Naturskyddsforeningen etablerat
2002. 6 grundkrav granskas av en oberoende kommitté.258

Det Naturliga Fisket: det Naturliga Fiskets Ekonomisk Forening (sedan 1999)
har 35 medlemsforetag, framfor allt i sydGstra Sverige, mest mindre
landsbygdsforetag. 259

2% MSC:s hemsida www.msc.org samt MSC 2012

27 http://www.domstein.no/content.asp?page=4007&lang=7 (2012-02-12)
?%8 Fiskeriverket 2008 och 2009.

29 Eiskeriverket 2008 och 2009.
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Fallstudie 3: Kvicksilver

For samhallsanalys i inledande bedémningen i
Havsmiljoéfoérordningen.

Eva-Lotta Sundblad
Lena Gipperth
Anders Grimvall
Andrea Morf
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1. Paverkan av kvicksilver pa
marina ekosystemtjanster

1.1 Bakgrund

Kvicksilver ar ett av de allra farligaste miljogifterna och utgor ett hot bade mot
miljon och mot ménniskors hélsa. Kvicksilver kan bilda kemiska foreningar
med olika giftpaverkan. I atmosfaren forekommer kvicksilver frimst som
kvicksilverdnga medan oorganiska salter eller organiska foreningar ar de
vanligaste formerna i vatten, jord sediment och biota. Kvicksilver och dess
foreningar sprids i luften, vattnet och marken pa olika sétt beroende pa de
kemiska och fysikaliska egenskaperna. I atmosfaren kan kvicksilver
transporteras mycket langt. I mark, vatten och sediment omvandlas oorganiskt
kvicksilver av mikroorganismer till metylkvicksilver, som utgor det storsta
hotet mot processerna i ekosystemen och mot méansklig hélsa.

Metallen kvicksilver finns i berggrund och sprids naturligt bl.a. vid
vulkanutbrott samt erosion av kvicksilverhaltiga mineraler. Méanniskor for ut
kvicksilver i samhallet och miljon genom att kvicksilver anvands i processer
eller produkter, eller da kvicksilver frigors som en bieffekt av annan
produktion. De olika killorna for tillférsel till Ostersjon finns illustrerade i
figur 1. Kvicksilver kan inte brytas ned utan ansamlas i mark, vatten och
levande organismer. Ju mer kvicksilver som tillfors samhallet, desto mer 6kar
halterna i milj6n.26°

Diffusa kallor och atmosfarisk

__ deposition pa land och Naturliga )
Punktkallor internationellt vatten bakgrundskallor
- /
Retention

Punktkallor direkt L Atmosfarisk

till Ostersjon Flodtillférsel ieposiiri"on direkt till
v

Kallor till sjéss Total tillférsel till Ostersjon

Figur 1. Konceptuell modell 6ver kdllor och tillflode till Ostersjéon.26!

269 Kemikalieinspektionens webbplats

1 Helcom, 2010
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Det sker dven en omfordelning genom att oorganiskt kvicksilver som fallit ned
over hav, skog och mark reemitteras till atmosfaren. I ytvatten kan solljus och
organiska processer omvandla kvicksilvret till en flyktig form.262 Upp till en
tredjedel av det kvicksilver som arligen tillférs atmosfaren kommer fran havs-
och sjoytor.263

I skog och mark binds kvicksilver till humus och hélls kvar (retention). I
Sverige ar kvicksilverhalterna i den 6versta decimetern av skogsmarken 2-3 ggr
hogre dn de naturliga bakgrundsnivaerna, dd &mnet har samlats under lang tid.
I stora delar av Sverige ar halterna i skogsmark s& hoga att de kan péverka den
mikrobiologiska aktiviteten i marken, stora naringsomvandlingen i marken och
ge aterverkningar pa skogsekosystemen som ar svara att forutse. Bearbetning
av skogsmark genom skogsbruk och kalavverkning frigor kvicksilver och satter
fart pa bildningen av metylkvicksilver. Aven en begrinsad minsklig
bearbetning kan ge kraftig och ldngvarig effekt pa koncentrationerna av
metylkvicksilver, dock ar forutsattningarna inte klarlagda. Eventuellt orsakas
upp till en fjardedel av kvicksilvret i insjofisk av skogsbruksétgarder.264

Aven nedfallet éver land, omvandlas, ackumuleras och transporteras ut i sjdar
och hav.2% Kvicksilver fors vidare i naringskedjan; fran vaxtplankton till
djurplankton och vidare till fisk som méanniskor ater. Kvicksilver anrikas vilket
innebar att ju dldre fisk desto hogre halter av kvicksilver. Metylkvicksilver
bioackumuleras och blir darmed mer koncentrerat langre upp i naringskedjan.
Djur i vattenmiljo uppvisar hogre niva av bioackumulering jamfort med
terrestra arter.2%¢

Halten av kvicksilver i abborre fran insjoar i Sverige, Norge och Finland visar
hoga koncentrationer. I nistan alla de insjoar som ingar i Sveriges nationella
matprogram var medelhalten kvicksilver nira 500 ng/g vat vikt (d vs 0.5
mg/kg vat vikt) under perioden 1996-2005. Det ar ett 6kande antal insjoar som
har for hoga halter.267

Kopplingen mellan férekomst av kvicksilver i miljon, férorsakad av langviga
transport eller av lokala utslapp, och metylkvicksilver i fisk ar komplicerad.268
Men generellt anses kvicksilver ha lagre biotillganglighet i marina miljoer
jamfort med i sétvattensystem. 269

262 skyllberg 2003, Gardfeldt 2001
263 Gardfeldt 2001

64 Olsson, 2009; Flyckt, 2009

265 Skyllberg 2003

266 panielsson, et. al, 2011

%7 Danielsson, et. al, 2011

268 Munthe et al, 2007

269 1yL, 2009
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1.2 Marina ekosystem

I Sverige inverkar kvicksilver negativt pa den marina ekosystemtjansten
livsmedel i och med att matfisk savil frin Visterhavet som fran Ostersjon
bioackumulerar kvicksilver. De hoga kvicksilverhalterna bor aven ge negativ
effekt pa naringsviaven genom att kvicksilver kan bidra till effekter i olika led i
naringskedjan fran vaxtplankton till djurplankton till fisk och daggdjur. Havet
utfor en reglerande ekosystemtjinst for miljogifter i och med att sedimenten
lagrar kvicksilver.27°

For att overvaka halterna kvicksilver i havet méts bl a kvicksilver i
sill/stromming. Matplatserna ar valda for att inte vara paverkade av lokala
utslapp. Halten av kvicksilver i fisk kan utvarderas for att visa pa den kemiska
halten i vattnet eller kvaliteten som foéda (for manniskor eller djur).
Griansvardet for God Miljostatus dr 20 nanogram kvicksilver per gram
vatvikt.2'Det ldga vardet ar satt for att skydda faglar och daggdjur som lever pa
fisk och andra vattenlevande organismer.272

|
\“ ||,‘

ng/g farskvikt, muskel
= >50

M 25-50

B <25

Figur 2. spridning dver Sverige av kvicksilverkoncentration Gr 2009 mdtt
som halt av kvicksilver i strommingsmuskeln.?”3

Halterna har sjunkit i Ostersjostromming sedan 1970-talet och ligger nu niira
eller nagot 6ver det foreslagna gransviardet, se figur 2. Halterna av kvicksilver
minskar inte i samma omfattning i Bottenviken som i 6vriga Ostersjon. I
Visterhavet syns ingen avtagande trend for kvicksilver i sill. Halterna i
sill/stromming fran bade Ostersjon och Vistkusten ar mycket ligre in EU:s
gransvirde for kvicksilver i matfisk som ligger pa 500 nanogram per gram
vatvikt (1 nanogram, d.v.s. 1 miljarddels gram.)

210 MEA, 2005; Garpe 2008

271 direktiv 2008/105/EG som é&r ett dotterdirektiv till vattendirektivet 2000/60/EG

212 Naturvardsverket Miljétillstandet i kust och hav

23 Havsmiljoinstitutet, 2011
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Lokalt kan halterna variera. Till exempel var halterna vid Angskirsklubb i
sodra Bottenhavet hoga ar 2006, men varierar mycket mellan olika ar se Figur
3. Fisken hir tros vara paverkad av lokala killor i Gavlebukten och kan inte
betraktas som representativ for hela Bottenhavet.

Kvicksilver i muskel fran sill/strémming
nanograrm/gram watvike
Harufjarden
200 4 .
Angskarsklubhb
150 ~ —&— Landsort
160 - —— Utlangan
140 Fl?den"
Waderdarna
1z0 4
100
a0
60 -
40 A
20
|:| .
F A FFT ST SHF S S FF
v * 5 v “w v 5 v v v i - F

Figur 3. Halten av kvicksilver i muskel fran sill/strémming vid sex olika
platser lings Sveriges kust, Gr 1980 -2006.274

Den storsta ackumuleringen hos kustlevande fisk sdsom torsk och lake sker i
levern. Vid méatning uppvisar problemomraden lings med kusten, exempelvis
Gavlebukten, forhojda halter. Troligtvis dr det lokala kéllor som paverkar med
rester fran fabriksutslapp som skedde under 1940 och 1960-talen.275

Halterna i abborre ar forhgjda 1angs Norrlandskusten och speciellt i
Bottenhavet enligt den samordnade miljoovervakningen se figur 4.
Gransvirdet fran EU 6verskrids vid alla platser.276

24 Naturvardsverket Miljétillstandet i kust och hav

275 gandstrom, 2000

276 Havsmiljvinstitutet, 2011
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ng/g farskvikt
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Figur 4. Kvicksilverkoncentration i abborre, ar 2009.277

Utover det nationella programmet som ska visa den genomsnittliga paverkan
kan enskilda studier mita lokal paverkan. T ex har gadda och abborre fran
centrala Stockholms saltsjosida (Ostra sidan) hoga halter medan halten i fisk
fran yttre skdrgérden var pafallande laga.2”®

I sediment finns regionalt hoga koncentrationer av kvicksilver i Ostersjon. Det
ar flera omraden som har hoga viarden i ytsediment, speciellt vastra
Bottenviken, syddstra Sverige och i Oresund vilket bedéms bero p4 lokala
kallor. Halterna varierar 6ver tid, till exempel har koncentrationerna i sediment
minskat i Bottenviken och Kattegatt mellan 2003 och 2008 men 6kat i
Bottehavet och Oresund.279

Halterna i dgg fran sillgrisslor fran Stora Karlso i Ostersjon har sjunkit mellan
1969 och 2004 med ca 1.5 % arligen.28°

1.3 Effekter i miljon

Kvicksilver ar kraftigt toxiskt och kan skada bland annat nervsystem, muskler,
njurar och immunforsvar. Kunskap om miljogifter bygger pa studier av en arts
respons pa ett &mne. I naturen blandas 4mnen och interaktioner kan leda till
andra effekter.28' Det dr mycket svart att klarlagga direkta orsakssamband
mellan enskilda toxiska &mnen och skadliga effekter pd organismer i miljon.282

" Havsmiljpinstitutet, 2011

278 |yL, 2009

27 Helcom, 2010

280 Naturvardsverket, 2008

281 Havsmilj6institutet, 2011

282 Naturvardsverket, 2008
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Kustfisken paverkas av manga faktorer och flera miljogifter. Det dr inte mojligt
att gora tydliga kopplingar mellan halter av miljogift som maits i kustlevande
fisk idag och observerade hilsoeffekter i fisken.

P4 60-talet visade fiskitande rovfaglar och diggdjur i Ostersjdomradet tecken
pé mycket allvarlig forgiftning av kvicksilver.28 Det finns indikationer pé att
fortplantningen hos dessa paverkas nar de utsitts for hoga halter av
kvicksilver.284 Halterna i dgg fran havsorn, fiskgjuse, pilgrimsfalk, smalom och
storlom i Sverige har tidigare i flera fall legat runt den nivd som anses ge
fortplantningseffekter.285

Kvicksilver finns i sé pass hoga koncentrationer hos faglar och daggdjur att de
mojligen kan orsaka toxiska effekter pa individer. Effekterna ar numera
knappast s omfattande att de visar sig pa populationsnivi8¢, men risken for
bioackumulering och skadliga effekter for predatorer av fisk finns
fortfarande.28”

1.4 Atmosfariskt nedfall

Nedfallet av kvicksilver 6ver Sverige har minskat de senaste aren. Sydvéstra
Sverige har hogre halter én norra Sverige som framgér av Figur 5. Aven om
nedfallet av kvicksilver har minskat de senaste drtiondena ar det inte tillrackligt
for att forhindra att kvicksilverhalterna okar i miljon. Halterna i skogsmarkens
oversta lager 6kar med cirka 0,5 procent arligen.

10.0 - O Medel 95-99
co | B Medel 00-04
B Medel 05-09
~ 6.0 1
&
2 40
2-0 | 1
0.0

Vavihill Rorvik/Rao Bredkalen Pallas
Figur 5. Medelvdrde for 5-arsperioder av kvicksilvernedfall 6ver vdstra Skane
(Vavihill), vistkusten (RGo6 séder om Goteborg), Norrlands inland
(Bredkdalen) och norra Finland (Pallas).

283 Havsmiljoinstitutet, 2011

284 Kemikalieinspektionen Fragor i fokus kvicksilver

285 Naturvardsverket, 2008

286 Naturvardsverket, 2008

%7 Helcom, 2010

168



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

Atmosfirisk deposition stir for 25 % av den totala tillforseln till Ostersjén som
helhet.288 Naturvardsverket uppskattar att nedfallet av kvicksilver behover
minska med 80 procent for att Sverige pa sikt ska na halter i matfisk som inte
overskrider WHO/FAO:s gransvarde pa maximalt 0,5 mg kvicksilver/kg fisk.289
Det nya biologiska gransvardet for metylkvicksilver pa 0,02 mg kvicksilver/kg
fisk (vatvikt) som tagits fram inom EU innebar t ex att inga ytvatten i
Bottenhavets avrinnings distrikt kan klara kraven med avseende pa kemisk
status.29°

Sammanfattningsvis har de marina ekosystemen i savil Ostersjon som
Nordsjon forhojda varden av kvicksilver. Det finns en generell paverkan saval
som lokalt férh6jda varden. Fisk fran kust- och havsomraden har halter som &r
forhojda. Halterna 6verskrider gransvardena for god status i ekosystemet vilket
gor att de utgor en risk for andra predatorer. Dock ar koncentrationerna oftast
klart under EU:s gransvirde for matfisk. Da paverkan av kvicksilver sker
samtidigt som paverkan av andra miljogifter ar det inte mojligt att i Sverige
knyta negativa effekter i ekosystemtjansterna till kvicksilver.

2. Aktiviteter som orsakar
kvicksilverpaverkan

Savil i Sverige som i andra linder pagéar mansklig aktivitet som orsakar
kvicksilverutslapp. Aktiviteten kan ge upphov till luftutslapp och vattenutslapp.

2.1 Tillstandspliktiga punktutslapp i Sverige och
nagra andra lander

Utslappen fran svenska killor minskar 6ver tiden och var ca 600 kg fran
miljofarlig verksamhet med tillstand ar 2010, se figur 6 nedan. Det finns
uppgifter 6ver de sektorer som ar inblandade, se tabell 129!, men de &r dn sa
lange ar ofullstindiga. Har inkluderas bara punktkallor 6ver ett bestamt
troskelvirde.

288 Helcom, 2010

29 \WHO, 1990

29 yattenmyndigheterna, 2009

291 Naturvardsverket. Swedish Pollutant Release and Transfer Register
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Utslipp av kvicksilver till luft

tan
1,530 =
W Cvrigt
1,60 Krermering
Metallprodulktion
1,40 4 I M El- ach warmeprodulstion
1,20 -

I

1,00 IIIII

0,580 III

0,60 I.llll
0,40 1

0,20 4

0,00

19390 1992 1994 1996 1995 2000 2002 2004 2006 2008 Z010

Figur 6. Utsldpp 1 Sverige av kvicksilver till luft.?%2

Tabell 1. Utsldpp med tillstand ar 2010 av kvicksilver (kg) i Sverige.

SEKTOR TILL LUFT TILL VATTEN TILL
RENINGSVERK

Energisektorn 395 10 0.3
Metaller, produktion och 128.8 17 4 0.0
behandling ’ ’ ’
Mineralindustri 17,1 0,0

Kemisk industri 21,8 1,7 0,3
Avfallshantering och 36.3 19.7 0.2
avloppsvattenrening ’ ’ ’
Papper och tra, framstallning 30.5 236 0.2
och bearbetning ’ ’

Produkter fran livsmedels- 0.0 0.0 0.3
och dryckessektorn ’ ’ ’
Alla rapporterade utslapp 273,9 63,4 1,2

Tidigare har ett antal industrier och verksamheter utnyttjat miljon pa satt som
fortfarande dr mérkbart. Inom pappersindustrin tillsattes tidigare
alkylkvicksilver for konservering av pappersmassa. Detta finns kvar i
omféangsrika fiberbankar i bottensedimenten utanfor pappersmasse-
industrierna.?93 En annan paverkan kan komma fran jordbrukets agerande pa
1950-1960 talen d& metylkvicksilver i stor omfattning tillsattes i betningsmedel
i utsade. Forr ansags havet d&ven som en bra slutstation for miljogifter dar
utspadning i vattenmassan skulle 16sa problemen. Vid de svenska
Lansstyrelserna finns forteckningar 6ver viktiga saneringsprojekt fran tidigare

292 Naturvardsverket. Sveriges rapportering till FN:s luftvardskonvention

293 Naturvardsverket 2008
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dumpning eller verksamhet. Flera av dessa involverar kvicksilver.294 Det har
inte varit mojligt att fa fram en nationell aktuell forteckning 6ver lokala
kvicksilverdeponier som kan licka. Det finns sannolikt en tillférsel som i
slutindan nar svenska havsomraden och ger lokal paverkan.295

Utover kidnda svenska utslapp framkom 2011 genom svenska journalister att
stalféretaget Outokumpu i Tornea vid svensk-finska gransen slidpper ut ca 300
kg/ar kvicksilver per ar till luften.29 I en pagéende behandling av drendet
bedomer svenska Naturvardsverket att det dr den i sarklass storsta
kvicksilverkallan i Norden.297

I Europa ir utsldppen av en storre dignitet. Ar 2009 var utsléppen till luft 31
ton och till vatten 6,4 ton for de 880 anldggningarna som hade tillstind. Det ar
forbranningsanlaggningar som dominerar kvicksilverutslappen98, se Figur 7
nedan. Stenkol innehaller smé mangder tungmetaller som frigors och sprids
vid stenkolsforbranning.299 Det ar Tyskland som dominerar med ca 22 % av
utslappen, foljd av Storbritannien och Polen.

Nedfallet av kvicksilver i Sverige bedoms enligt modellberakningar till ca 15 %
komma fran Sverige medan andra lander i Europa och Centralasien bidrar med
85 % av killorna. Ryssland, Kazakstan och Turkiet hade de st6rsta utslappen av
kvicksilver till atmosfaren 2009 for de lander som ingick i modellen.3°°

204 Lansstyrelsen i Kalmar lan, 2005

29 Naturvardsverket 2008

2% Kristola, 2011

297 Naturvardsverket, Yttrande 2011 09 06

28 EEA, The European pollutant release and transfer register (E-PRTR)

299 Naturvardsverket 2008

30 EMEP, 2011
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. 1.[z} Thermal power stations and other combustion
installations

. 2 (b} Production of pig iron or steel including continuous
casting

. 3.[c} Production of cement clinker or lime in rotary kilns or
other furnaces

4 .(a} Industrial scale production of basic organic chemicals
. 4.(b} Industrial scale production of basic inorganic
chemicals
. 1.[a} Mineral cil and gas refineries

(b} Incineration of non-hazardous waste included in
Directive 2000/TE/EC - waste incineration

5 _(a) Disposal or recovery of hazardous waste

2 (e} Production of non-ferrous crude metals from ore,
concentrates or secondary raw materials

B other

Figur 7. Kdllor till Europeiska utsldpp av kvicksilver.3°!

2.1 Anvandningen av kvicksilver i produkter och
industriella processer

I EU-linderna samt Norge och Schweiz (27+2) anvandes 320-530 ton
kvicksilver under 2007 for produktion och industriella processer. Som framgar
av Figur 8, ar det kloralkali-produktion och amalgam som &r de storsta
verksamheterna. Men enskilda produkter ar varda att uppméarksammas, t ex
kvicksilver som katalysator i polyuretan. Se bilaga 1 for detaljerad tabell.302

B Kloralkali

W |juskallor

= Batterier

B Dental amalgam
B Matutrustning
W Relder

= Kemikalier

= Diverse

Figur 8. Anvdndning av kvicksilver inom EU-ldnderna ar 20093°3

%1 E.PRTR - The European Pollutant Release and Transfer Register

302 cowl, 2008

393 cowl, 2008
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Det dr sammanlagt stora mangder kvicksilver som finns i varor medan
maéangden i varje produkt kan vara liten. En lagenergilampa kan innehalla upp
till 5 mg kvicksilver och ett lysror 10 mg.3°4 Det dr en stor mangd
elektronikprodukter som innehaller komponenter med kvicksilver, t ex platt-tv.
En sammanstallning 6ver tillforseln av kvicksilver till samhaillet i Sverige via
produkter (tabell 2) visar att ljuskallor och batterier var de viktigaste
produkterna ar 2006.3%

Tabell 2. Anvdndningsomrade ar 2006 i Sverige

ANVANDNINGSOMRADE VIKT | KG
Termometrar 0,03
Elektriska komponenter 0
Matinstrument 4,2
Batterier 126
Ljuskallor — uppgiften avser ar 2007 130
Neonroér 13
Platta skarmar 57
Amalgam

Analyskemikalier

Summa >330

Ljuskillor kan ha dndrats sedan 2006 dé lagenergilampor med kvicksilver har
tagit over marknaden. Det finns dock ingen senare sammanstéllning. Det
saknas dven uppgifter i Sverige om varor som i den europeiska
sammanstéllningen3°® haft forvinansvart hogt kvicksilverinnehall, t.ex.
polyuretan. Varorna kan mojligen bli importerade till Sverige. Hur mycket
kvicksilver som dag binds i produkter i Sverige ar inte kant. I hela Europa
berdknades &r 2007, 1800 ton kvicksilver vara ackumulerat i produkter som
anvandes i samhallet. Siffran giller EU ldnderna samt Norge och Schweiz
(27+2) och representerade cirka 5 % av det totala kvicksilverlagret i samhallet
samt pa kraftigt forgiftade platser.3°7

Import och export av varor med kvicksilver (inte avfall) redovisas av
Kemikalieinspektionen. Handel med séddana varor kraver tillstind eller dispens
och den har minskat, se figur 9. Statistiken visar dock finns en tillfallig 6kning
av importen under 2007 till 2009 vilket férklaras av en specialhantering av
batterier i samband med inférandet av producentansvaret 2009. Fére 2009

%% Belysningsbranschen

305 Kemikalieinspektionen, Kortstatistik. Sammanstélining for rapportering till EU-

kommissionen i januari 2008, Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket.
%% cowl, 2008

397 cowl, 2008
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skedde en nationell insamling, och de stora volymerna av insamlade batterier
sindes utomlands for upparbetning. Darefter har totalt 40 ton upparbetat
kvicksilver importerats till Sverige i vintan pa en godkind 16sning av
slutforvaringen och sedermera 10 ton av dessa skickats till slutforvar i Tyskland
(vilket ar avfall och inte redovisas som export av varor). For de resterande 30
tonnen som férvaras i Sverige pagar upphandling for omhindertagande. Sedan
tyska saltgruvor har accepterats att uppfylla kraven for slutforvar enligt svensk
lagstiftning atertas inget kvicksilver till Sverige fran behandlade batterier.
Export av avfall dr det Naturvardsverket som redovisar och rapporterar.

ton

40

35

30

M import
20 +

M export

15 +

10 +

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010

Figur 9. Handel med kvicksilver i Sverige i varor dver tiden.3°8

2.3 Insamling samt aven bortskaffande av
kvicksilver

Producentansvaret i Sverige som bland annat inkluderar elektriska och
elektroniska produkter och batterier innebar att inget kvicksilver ska komma ut
i miljon fran dessa varor. I uppfoljningen av producentansvaret3° jamfors
méangden insamlat material med forsiljningen samma ar. Det ar en relevant
men nigot skev jimforelse dd ménga varor har lingre livslingd. Ar 2007
uppskattade belysningsbranschen att mellan 50 och 70 % av
lagenergilamporna atervanns och atta till tio kg kvicksilver om é&ret skulle
riskera att spridas i naturen. Sammanlagt 55 kg kvicksilver finns i den méangd
lysror som siljs varje ar, och 95 % av dessa samlas in.3'° Det innebar att drygt 3
kg kvicksilver riskerar spridas fran lysror. Ar 2010 &tervanns 14.3 miljoner
lampor med kvicksilver i, daribland 1agenergilampor. Dessvirre lades 200000
lagenergilampor i glasatervinningen under aret.3

308 Kemikalieinspektionen kortstatistik

399 Naturvardsverket, 2011
%10 Baltscheffsky, 2007

31 \www.el-kretsen.se
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Att reducera koncentrationerna av kvicksilver i miljon ar inte enkelt.
Kvicksilver omvandlas och flyttar pa sig pa komplexa sitt. Genom teknologi
kan industriella processer utvecklas sa att utslippen undviks. Det finns liten
kiand information om vad som hinder med de kvicksilver som tas bort pa detta
sitt och hur det kvicksilverinnehéllande avfallet tas om hand.3!2 Pa samma satt
har det hittills varit svart att fa klarhet i hur mycket kvicksilver som tas om
hand och fors bort ur samhaéllet p g a att produkter fors bort fran marknaden.

Sverige har ett beslut om att kvicksilveravfall som innehaller minst 0,1
viktprocent kvicksilver ska bortskaffas i ett djupt bergforvar (SFS 2011:927).
Motivet for forvaring i djupforvar ar oviljan att overvaltra ett omfattande
tillsyns och underhéllsansvar for ett kvicksilverférvar p4 kommande
generationer. Endast ett djupforvar anses uppfylla kraven pa sidkerhet under
léang tid och frihet frdn underhall. Sverige dr ensamt om att ha beslutat om
djupforvar i berg som metod for slutforvaring. Tyska saltgruvor bedoms
uppfylla kraven for djup bergforvar i svensk lagstiftning. Det 4r den som 4dger
avfallet som ar ansvarig att se till att det kommer till slutforvaring. I Sverige ar
det fyra foretag som genererar storre mangder avfall. Det dr Boliden Mineral
AB i Ronnskir, SAKAB AB som hanterar insamlade batterier etc, samt Hydro
Polymers AB och EKO Chemicals AB som har avfall fran klor-
alkaliverksamhet.3'3 Som framgar av tabell 3 har mangden avfall som gar till
deposition 6kat kraftigt de senaste aren. Avfallet ar savil metalliskt kvicksilver,
amalgam, batterier, jord, sten, mm. Halten av kvicksilver i avfallet finns det
inga uppgifter pa.

Tabell 3. Export av kvicksilverhaltigt avfall fran Sverige (kdlla:
Naturvdrdsverket, avdelning grdnséverskridande transporter).

AR FOR SLUTLIG DEPOSITION (TON)
2010 97264
2009 10584
2008 18581
2007 6184
2006 240

Tidigare har beraknats att 1400 ton kvicksilver fanns som avfall ute i svenska
sambhillet.3'4 Avfallet har mycket varierande halter av kvicksilver. Ur
miljosynpunkt ar det kanske ett framtida lackage fran stora volymer av avfall
med laga koncentrationer som kommer att vara en risk da det ar dyrt och svart
att hantera men kan ge lackage under lang tid.

312 AMAP, 2011
313 SOU 2008:19

314 SoU 2001:58
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2.4 Sammanfattning

Anvindningen av kvicksilver i produkter minskar och volymerna ar 1laga
jamfort med de volymer som frigérs som biprodukt vid forbranning vilket
huvudsakligen sker utanfor Sveriges granser. Da kvicksilver ackumuleras ar det
av vikt att finga upp och ta om hand kvicksilver for sikert férvar. En reglering
och rutin for det har forberetts, genomforts och introducerats av svenska
myndigheter och diskuteras dven internationellt.

3. Direkta aktorer som orsakar
kvicksilverutslapp

3.1 Aktorer i Sverige

Det ar 192 aktorer som anvander kvicksilver i Sverige med tillstind. For ett
flertal av dessa ar utsldppen i en storlek av ndgra gram.3'5 De 25 storsta
aktorerna orsakar 72 % av utslappen till luft och 63 % av utslappen till vatten.
Se tabell 4 for uppdelning i sektorer. Tyvarr 6verensstimmer inte dessa med
varugrupperna i tidigare figurer. Det gor t.ex. att den klorfabrik i Sverige
(INEOS) som anvander kvicksilver finns redovisad i kemikaliesektorn har.

%15 Naturvardsverket. Swedish Pollutant Release and Transfer Register
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Tabell 4. Nagra stora utsldppsanldggningar i Sverige ar 2010 med tillstand.

LAN SEKTOR ANLAGGNING TILL TILL
LUFT VATTEN
(KG) (KG)

Jamtland Energi Lugnviksverket 4,3

Skane Energi Perstorp Spec. Ch, Angcentralen 11,143 0,001
V Goétaland Energi St1 Refinery AB 2 0
Stockholm Energi Vartaverken 52

Skane Metaller Boliden Bergsée AB 12,1 0,001
Norrbotten Metaller LKAB - Kirunagruvan 4,9 0,008
Norrbotten Metaller LKAB - Malmbergsgruvan 4,2 0,005
Norrbotten Metaller LKAB - Svappavaaragruvan 3,1

Dalarna Metaller Outokumpu Stainless AB, Avesta 9

Dalarna Metaller OVAKO BAR AB 257

Gavleborg Metaller OVAKO Hofors AB 9,56

Vasterbotten Metaller Ronnskéarsverken 32 17
Gavleborg Metaller Sandvik AB 21

Norrbotten Metaller SSAB Tunnplat AB 3 0
Skane Mineralind. Hoganas Bjuf AB 53

Varmland Kemisk Akzo Nobel Industrial Chemicals 5 0,69
V Gétaland Kemisk 'IAI\\JBEOS Sverige AB 15,8 0,68
V Gétaland Avfall/lopp Gryaab AB Ryaverket 2
Stockholm Avfallllopp ~ Hogdalenverket 17,5

Stockholm Avfall/lopp Lindholmen; avloppsanlaggn. 6,1
Vasterbotten Avfall/lopp Ons avloppsreningsverk 1,93
Gavleborg Papper/tra  Iggesund Paperboard AB 17 3.8
Visterbotten Papperi/tra SCA Packaging Obbola AB 0,87 2,6
Varmland Papper/tra Skoghalls Bruk 1,2 3
Kalmar Papperi/tra Sdodra Cell Ménsteras 2.8 2.1
SUMMA 197,373 39,915

Anléaggningarna ar spridda over hela landet fran Skane i soder till Norrland i
norr, kustomraden dominerar dven om inlandsldnen som Dalarna och
Jamtland ocksa finns med. Nedfall kan ske savil pa land som i hav. Utslappen
kan spridas ldnga distanser och paverka 6ver en lang tid vilket kan gora det
svart att uppfatta effekter pa de marina ekosystemen kring Sverige.

3.2 Utlandska direkta aktorer

Antalet utlindska aktorer som har emissioner som kan paverka Visterhavet
och Ostersjon ar manga. Bara i Tyskland finns 167 killor som tillsammans
emitterade 6937 kg till luft och 258 kg till vatten. Tyskland ar det Europeiska
land som rapporterar de storsta utslippen med tillstdnd. Stalindustrin med
Outokumpu i Torned, Finland, dr en kdnd nara utslappskalla.
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Slutsatsen av beskrivningen ovan ar att det finns en mangd aktorer som bade ar
stora och sma foretag. De kan inte forvantas ha nadgon direkt koppling till just
de marina ekosystemen eller marina fragor, men péverkan sker savil i havet
som pa land. I Sverige minskar de aktiva utslappen, men utlindska kallor
paverkar kraftigt.

4. Indirekta aktérer som finns
bakom kvicksilverpaverkan

De grupper i samhaéllet som ar indirekt beroende av anvindningen av
produkter/varor eller processer dar kvicksilver anviands dr omfattande. Dessa
aktorer kan inte forviantas koppla ihop sina behov med péverkan pa de marina
resurserna/ekosystemtjansterna i de svenska vattnen.

Indirekta aktorer i Sverige ar framst:
¢ Konsumenter av energi och virme och metallprodukter

¢ Anvindare av klorgas och kaustiksoda (produkter fran
Kkloralkaliproduktionen)

¢ Anvindare av energilampor

¢ Konsumenter av elektronikprodukter och elinstallationer

¢ Konsumenter av likemedel med tiomersal - liten méangd.3
o Industriarbetare, krematoriearbetare, avfallshanterare.3'”

e Skogsbrukare som utfor vatmarkskalkning/dikning/st6rning av mark gor
att humus borjar rora pa sig och metylkvicksilver kommer ut i mark- och
grundvatten.

Indirekta aktorer utanfor Sverige:
e Se ovan, samt diarutover
o Tandlidkare, patienter och 6vriga berorda av amalgam

¢ Konsumenter av kolenergi, anstillda, dgare och andra intressenter i
kolproduktion

¢ Konsumenter av produkter med polyuretan dar kvicksilver anvands, tex
mobler.

A andra sidan:

Det finns foretag vars verksamhet ar anpassade till samhallets behov att
hantera kvicksilver. Dessa kan gora det majligt att fortsatta anvanda
kvicksilver, men ocksa bidra till att fasa ut kvicksilver ur samhallet. Exempel ar:

318 | skemedelsverket

7 Energimyndigheten
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Foretaget SAKAB som hanterar kvicksilveravfall, och har ansvaret for de
batterier som staten samlat in. SAKAB startades 1968 av ett antal foretag och
organisationer i Sverige for att 16sa de problem som miljofarligt avfall utgor.
SAKAB igs sedan av E.ON - koncernen sedan ar 2000. E.ON- koncernen ar ett
tyskt energibolag.

Sweden Recycling behandlar lampor och batterier pa uppdrag av EL-kretsen,
sd att kvicksilver och knappcellsbatterier kan bortféras for slutforvar.

5. Grupper som paverkas av
havets miljoforstoring pa grund
av kvicksilver

Det ar konsumtionen av fisk som ansamlat metylkvicksilver som avgor effekten
pa ménniskor. Att ekosystemen ar paverkade av kvicksilver kan ge effekt bade
pé allménbefolkning och pa speciella riskgrupper.

Allman befolkning — effekt pa méanniskor kopplad till marint
ekosystem

De som dter fisk kan fa effekter da kvicksilver ar en miljéférorening som
ansamlas i fisk. Halten varierar mycket beroende pa var fisken ar fangad,
fiskart och fiskens dlder. Hur mycket kvicksilver man far i sig beror framst pa
hur mycket fisk man &ter.3'8

Metylkvicksilver som man far i sig genom att dta fisk kan latt transporteras via
blodkarl. Problemet med kvicksilver ar att det kan hindra livsviktiga processer
redan vid 1aga halter.

Gravida utgor en sdrskild riskgrupp da kvicksilver kan trianga igenom
moderkakan och foras vidare till fostret. Kvicksilver kan foras over till barnet
via moderkakan och brostmjolken. Livsmedelsverket har darfor utfardat
rekommendationer for gravida och de som planerar graviditet. Man avrider
gravida att dta insjofisk frekvent. De bor inte dta fisk som kan innehélla
kvicksilver oftare dn 2-3 génger per ar under tiden man forsoker bli gravid,
liksom under graviditet och amning. Det giller abborre, gidda, gos och lake
och stora rovfiskar som farsk tonfisk, svardfisk, stor halleflundra, haj och
rocka. Tonfisk pa burk tillhor en annan art 4n den tonfisk som séljs farsk och
innehéller inte hoga halter kvicksilver.319

318 | ivsmedelsverket

319 | ivsmedelsverket
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Personer som dter egenfangad abborre, gidda, gos eller lake oftare dn en gang
per vecka, kan fa i sig kvicksilverméangder som pa sikt kan skada hilsan.

Lokala riskgrupper kan finnas vid problemomraden langs med kusten,
exempelvis Gavlebukten, dar halterna ar forhgjda. Lever fran kustfisk som
torsk och lake bor undvikas dar ackumuleringen ar hogst.32°

Det finns gemensamma gransvarden inom EU for hogsta tilldtna
kvicksilverhalter i vissa livsmedel som siljs. For fiskprodukter ar gransvardet
0,5 milligram per kilo. For vissa fiskarter, som gddda och al, ar gransvirdet 1,0
milligram per kilo.32* Varldshélsoorganisationen, WHO, har angett ett
tolerabelt veckointag av kvicksilver pa 1,6 mikrogram per kilo kroppsvikt.322
Tidigare studier visar att EU:s gransvarde ofta 6verskrids i fisk som anvands
for mansklig konsumtion fran skandinaviska insjoar. Nya gransviarden foreslas
av EU for fisk som ska konsumeras av méanniskor till 20 ng/g (vatvikt) och 220
ng/g vatvikt for de nordiska landerna. Det kopplas till att de flesta fiskprover i
Skandinavien har héga koncentrationer.323

Utover de marina ekosystemtjansterna (fisk) finns andra stora
exponeringskillor for manniskor. Fran amalgam sker exponering sker frimst
genom inandning av anga fran eget amalgam och vid arbete med kvicksilver.
Kvicksilverdnga ta latt upp via lungorna.324

6. Hur paverkas dessa
grupper?

Det ar framst hilsan som paverkas av kvicksilver (negativt). Andra
valfardsfaktorer paverkas inte pé ett tydligt sitt (kategorier enligt MEA ar
sakerhet, basbehov, hélsa, frihet och valfrihet, bra sociala relationer).

Héalsa

Metylkvicksilver som finns i maten absorberas i princip fullstandigt i blodet
och distribueras inom 4 dagar. Men, maximala nivderna i hjirnan nés inte
forran efter 5-6 dagar. Metylkvicksilver kan passera den annars skyddande

320 Sandstrém 2000

32! |ivsmedelsverket 2011

%22 Maximala nivaer fér kontamination (fororening/smitta) av kvicksilver foér konsumtion
bestams i Commisions regulation (EC) No 1881/2006 och nationella rekommendationer i
Sverige av Livsmedelsverket (LIVSFS 1993:36

%23 Naturhistoriska riksmuseet, 2011

324 \WHO 1991
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blod-hjarnbarridren och medfér da skador pa centrala nervsystemet.
Kvicksilver och dess foreningar har framforallt negativa effekter pa
nervsystemet och dess utveckling, pa hjart-karlsystemet, immunsystemet,
fortplantningssystemet och njurarna. Skadlig inverkan pa nervsystemets
utveckling och funktion ar de kansligaste och mest valdokumenterade
effekterna.32s

Det ar vid hog exponering for metylkvicksilver som det finns ett samband med
hjart-karlsjukdomar, visar resultat frén epidemiologiska studier.32°
Relationen mellan kvicksilver och hjartinfarkt har dven studerats, men det ar
tvetydiga resultat som kommit fram, mojligen finns olika effekter vid laga och
hoga koncentrationer.327

Oorganiskt kvicksilver ger upphov till likartade skador pa det centrala
nervsystemet som metylkvicksilver, enligt experimentella studier.328

Foster och spadbarn ar sarskilt kiansliga for kvicksilver eftersom deras hjarna
och nervsystem ar under utveckling.3?° Hos barn, vars mammor under
graviditeten fatt i sig mycket kvicksilver, har man sett att den normala
utvecklingen blivit fordrojd. Fosters exponering vid modrarnas konsumtion av
fisk har associerats med minnesproblem, uppmarksamhetsproblem och brister
i visuell och spatial perception hos spadbarn och barn.33° Riskerna for
fosterpaverkan av oorganiskt kvicksilver ar an sa lange bristfalligt studerade.
Fostrets exponering ar jamforbar med den gravida kvinnans. Man har under
senare ar aven kunnat visa att kvicksilver i tandamalgam hos gravida kvinnor
passerar over till fostren.

Institutet for miljomedicin, IMM, ar datavard for den hilsorelaterade
overvakning som sker savil nationellt som regionalt. De redovisar att
maétningar av kvicksilver i har har visat pa oférandrade halter men trenden ar
oklar. Det ar forfoderskor i Uppsala ldans som studerats under dren 1996 t o m
2009.33!

%25 Keml 2004

326 1MM, 2011

27 \Wennberg, 2010
28 |MM 2011

329 | ivsmedelsverket 2011

30 strom et al, 2011:9

331 IMM
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7. Faktorer som driver pa
kvicksilverpaverkan — for havet

De faktorer som diskuteras nedan har kommit fram séval genom
litteratursokning som genom véra tolkningar och slutsatser.

7.1 Direkta drivkrafter:

Anledningen till att kvicksilver anvands i olika produkter ar dels dess goda
egenskaper, dels att dess daliga egenskaper har underskattats. Amalgam ar
t.ex. bade plastiskt och slitstarkt.332 Kvicksilver har antiseptiska egenskaper.333
Det finns ett behov av energi vilket gor att kolkraftverk anviands. Dessa frigor
kvicksilver nar kolen forbranns.

En annan faktor ar konjunkturer som styr bl.a. rdvarutvinning vilket ger
direkta effekter i miljon. T ex for Outkumpu i Tornead ar det efterfragan pa stal
som styr produktionen, dvs konjunktur och produktutveckling.

En fortsatt anviandning av kvicksilver kan bero pa att det ar enklare att fortsitta
en verksamhet dn att 4ndra pa den. Det finns en troghet vid all andring. Det
finns ca 60 tillverkare av kvicksilverinnehallande produkter i EU 27+2, fran
sma till stora i elektrisk och elektronik sektor. Deras produkter sitts sedan in i
andra foretags produkter varfor antalet producenter i EU som anviander
kvicksilver-komponenter/- kemikalier minst bor vara flera hundra och ev. mer
an ett tusen.334 Det ar alltsd manga som kommer att beroras pa nagot sitt.

Ett annat skal till att man kan vilja fortsdtta med det kvicksilveranvindning ar
att forandringen innebar nya kostnader hos parter som inte siakert ser nyttan
sjdlva. Ett exempel ar lagning av tinder med amalgam (vilket i EU ar den
vanligaste fyllnadsmetoden). Det ar billigare att anvinda amalgam da det tar
langre tid for tandlikaren att anvinda kompositfyllningar. Kostnaden méste
tas av patienten men fordelen kommer i andra delar av samhillet: t.ex. genom
att krematorier slipper rena gasen. 335

Ytterligare skal till viljan att fortsatta med kvicksilver anvindning ar osdkerhet
om de andra alternativen fungerar likvardigt, och att lagstiftaren inte vill
péverka marknadskrafterna ojaimnt. Ett exempel dr spygmomanometrar
(blodtrycksmatare) vilket ar ett matinstrument i medicinska sektorn som an sa

%32 forskning.se

333 Naturvardsverket, 2008
34 cowl, 2008

35 cowl, 2008
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lange inte ar tackt av nuvarande EU forbud.33¢ Ett forbud anses inte paverka
tillverkarnas interna position pd marknaden men huvudanviandarna (vilket ar
allméanlidkare) kan tvekat att byta da det gamla instrumentet fungerar. Ett
annat exempel ar termometrar som anvands i laboratorier (50 %) och i industri
(50 %). Ett forbud skulle paverka ett antal sma- och medium-stora siljande
bolag da de elektroniska alternativen inte produceras av samma bolag som gor
de kvicksilverfria alternativen.337

Kol-, guld- och tandindustri kan ha skil att strdva emot att kvicksilver forbjuds
pga kostnader som finns virlden over. Ex. den internationella
tandvardsorganisationen FDI, uppges ha starka band till amalgamtillverkare.
Alternativen péstés vara for dyra.338

7.2 Indirekta drivkrafter som paverkar
kvicksilveranvandning

Demografi

Befolkningsokning pa jorden driver pa paverkan genom ett 6kat behov av
produkter, energi, mm vilket gor att kvicksilver frigors.

Ekonomi

Ett utbrett sokande efter o6kat vilstand bidrar att produktion flyttar till platser
som ger lagre kostnader. Darmed prioriteras inte metoder som baseras pa
bésta tillgingliga teknologi. Den globala handeln tar inte bort atmosfarisk
deposition pa den svenska miljon men det tar bort de synliga och fysiska
upplevelser som lokala fabriker ger i Sverige. Det ar dven svart att kontrollera
varor som importeras inte minst om de ar daligt markta. I en komplex ekonomi
ar det svart att agera ratt i varje situation, och var och en optimerar utifran sina
forutsittningar.

Sociopolitiska faktorer

Ansvar och roller for staten respektive privat sektor beh6ver mejslas ut for att
né fungerande atgdrder som och dr accepterade. Det ar svart for allménheten
att skaffa egen kunskap och erfarenhet da kvicksilver i 1dga koncentrationer
snarare utgor en risk #n en direkt skadeorsak. Aven med kunskap hos ”
allmidnheten” &r det svért att styra och gora aktiva val som ar verkningsfulla.
Allménheten behover darfor beskydd och staten har ett stort ansvar for att
styra forutsattningarna i samhaéllet. Men, en fréga ar hur de olika akt6rerna ser
péa sina egna roller och sitt ansvar?

336 76/769/EEC
37 cowl, 2008

338 Zettersten, 2011
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Kulturell och religiosa drivkrafter, inklusive véarderingar,
forestéllningar och normer

Litar konsumenterna pa att producenter tar miljéansvar och att férbud
efterlevs? Har de sjdlva mojlighet och tid att ta reda pa vad produkterna
verkligen innehaller, hur de produceras, hur leverantorerna tar ansvar. Det
forefaller inte majligt.

Vi saknar aven uppgifter om det forhallningsitt som allmént finns till
kvicksilver - ar det acceptabelt att det finns kvicksilver i samhallet? Litar
svenska allminheten pa att riskerna gar att hantera och ddrmed ir acceptabla
med reglerade nivaer i samhillets produkter?

Vetenskap och teknik

I det moderna samhallet krivs vetenskapligt underlag som underlag fér beslut.
Om det inte laggs resurser pa att skaffa fram den specifika kunskapen som
behovs for lokala atgirder kan kravet pa kunskap i sig utgora ett hinder for
forbattring. Det kan dven vara brist pad kompetenta individers kapacitet.
Vetenskap kan dven vara missvisande genom att t ex Hg-métningar gors pa de
platser dar man dnda ska mita andra faktorer, vilket inte betyder att det ar det
mest lampade stillena. Kvicksilvermatningar ar dyra att genomfora
kontinuerligt.

Ytterligare ett hinder for forbattring ar den tid som behovs for teknisk
anpassning. Ett exempel ar de katalysatorer som anvénds i polyuretan (PU), ca
20-35 ton kvicksilver per ar pd EU-marknaden. For att fasa ut dessa kravs
forskning och utveckling av alternativa system, vilket kraver kostnader och
resurser. En utfasning pa 3-5 ar anses rimlig.339

Det finns en risk for bristfallig kontroll och statistik. Till exempel visade en
studie att anvindning av kvicksilver for porosimetri i Europa var mycket storre
an man trott tidigare. Trots att anviandningen sker i laboratorieliknande miljéer
kan det vara en av de storsta kallor for tillforsel till miljon genom avfall.34°
Kravet pa vetenskaplighet innebar att det ar svart att agera med tanke pa att
kvicksilver har s& stor spridning samt byter mellan flera kemiska former.

3% cowl, 2008

30 cowl, 2008
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8. Faktorer som hindrar den
negativa paverkan
(forandringen)

8.1 Reglering

Svenska staten, EU samt globala aktorer har agerat. United Nations
Environment Programme UNEP har ett kvicksilverprogram vilket férviantas
leda till en konvention ca ar 2013.

Det finns EU-regler, hdr ndmns:

¢ Ny elektrisk och elektronisk utrustning som satts pd marknaden far inte
innehalla kvicksilver. Undantaget ar vissa lampsorter och visa
batterityper med angivna max halter av kvicksilver.34!

e Det finns exportforbud for metalliskt kvicksilver och vissa
kvicksilverforeningar och kvicksilverblandningar och siker férvaring av
metalliskt kvicksilver (géller inte f6r forskning, utveckling, medicinska
eller analytiska &ndamal).342

e I Vattendirektivets dotterdirektiv 2008/105/EG finns
miljokvalitetsnormer

Det finns svenska regler, hir namns:

e Sverige har sedan 1 juni 2009 ett generellt forbud mot kvicksilver, samt
varor som innehaller kvicksilver.343 Forbudet innebar att kvicksilver inte
far slappas ut pa den svenska marknaden, anvéindas i Sverige eller
yrkesmassigt foras ut fran Sverige. Inte heller varor som innehéller
kvicksilver far slappas ut pd den svenska marknaden eller yrkesméssigt
foras ut fran Sverige. Det giller 4ven varor som innehéller kvicksilver om
dessa inte redan tagits i bruk. I en férordning fran
Kemikalieinspektionen (KIFS 2009:2) finns tidsbestimda undantag,
men fler kan begiras om sarskilda villkor uppfylls. 344

e Ljuskallor dr undantagna. Omraden som lyder under EU-gemensamma
rattsakter, t ex. elektrisk och elektroniska utrustning samt batterier ar

undantagna fran det svenska forbudet. Amalgamfyllningar fick till forsta
januari 2012 i Sverige ges i undantagsfall till vuxna om séarskilda villkor

uppfylls.345

341 Direktiv 2002/95ECRroHs directive Annex XVII of Reach, Ec No 1907/2006.

%42 Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1102/2008 av den 22 oktober 2008
% SFS 1998:944
%44 Kemikalieinspektionen, KIFS 2009:2

%5 Kemikalieinspektionen, fragor i fokus kvicksilver
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Kvicksilver som &terfinns naturligt, t.ex. i kol, malm och
malmkoncentrat, har undantagits fran forbudet.34¢

Sverige driver pa att forbudet ska utvidgas till hela EU-omradet och
vidare globalt.347 Erfarenheterna av det svenska forbudet fran 2009 kan
da vara viktiga att dra nytta av.

For kloralkaliindustrin intrader forbud mot yrkesmaissig hantering av
kvicksilver vid utgangen av ar 2015.348

Producentansvar for ett antal produkter. Det finns en férordning, SFS
2000:208, om producentansvar for glodlampor och vissa
belysningsarmaturer, dar det bland annat faststélls producentens ansvar
att informera om sidkerhet och insamling Producentansvar for batterier
regleraras i SFS 2008:834.

Det finns dven krav pd sanering av tidigare fororenade omraden (10 kap.
MB)

Det finns reglering om forvar i djupbergforvar for kvicksilveravfall med

koncentration 6ver 0,1 viktprocent, SFS 2011:927

8.2 En gemensam vilja inom landet samt
samverkan

En utvirdering av Sveriges forbud drar slutsatsen att det inforts fullgoda
alternativ till kvicksilver for de flesta anvindningsomraden, se Bilaga B for

narmare beskrivning.349 Men overgangen skedde huvudsakligen innan forbudet

tradde ikraft.

For att klargora vilka drivkrafter som fanns for utfasningen, samt vilka
generella samt ekonomiska effekter de svenska foretagen fatt av utfasningen
gjordes en studie av 11 féretag och 2 andra organisationer under 2011.

Drivkrafter for utfasning

Femtio procent av intervjuade anger lagstiftning som en av de viktigaste

drivkrafterna, vilket tolkas som att de inte skulle paborjat sin utfasning om inte
lagstiftningen tvingat fram det. Lagstiftning har flera effekter: den katalyserar
utfasningen och den leder till en snabbare utfasning. Andra mer frivilliga skal
baseras p& krav frin marknaden/kunder. Aven generell medvetenhet hos bade

kunder och anstillda ar en viktig drivkraft.

%6 Kemikalieinspektionen 2004

7 Miljisdepartementet

8 INEOS Sverige 2010

%9 Kemikalieinspektionen, 2010
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Generell effekt

Studien visar pa en tydligt positiv nettoeffekt. Man far reducerade utslapp och
exponering for anstillda och kunder samt produktutveckling. Negativa effekter
som ett fatal foretag nimnde bestar av svarigheter kring deponering av
overblivet kvicksilver, mer administration och svarighet att motivera
internationella leverant6rer anpassa sina produkter for den svenska
marknaden.

Ekonomiska effekter med anledning av det generella férbudet

Den stora majoriteten foretag ar vildigt okénsliga for ekonomiska effekter.
Vissa initiala kostnader forefaller inte ha gett langsiktiga negativa ekonomiska
effekter.

Studien drar slutsatsen att for organisationer som sjalva anvander kvicksilver
(t.ex. amalgam) dr medvetenhet hos kunder och anstillda den viktigaste
drivkraften. For foretag som har industriella processer som involverar
kvicksilver har istillet lagstiftning varit den viktigaste drivkraften for
overgangen.35°

Krav har i Sverige dven drivit fram ny teknik avseende upparbetning och
I6sningar for slutlagring.

Myndighetskrav och yttranden utgor aven en kraft for att anvianda basta
tillgangliga teknik. For Outokumpu i Torned, yttrar sig svenska
Naturvardsverketom mdajligheter att begriansa utslappen av kvicksilver (NV-
02720-10, 2011-09-06). Forslagen ar foljande: 1. Da utsldppen ar héga per
producerat ton stal (t ex i jamforelse med Outokumpu i Avesta) bor utslappen
kunna begrinsas, forslagsvis genom att rena utslappen. 2. Mgjligen kan
forvarmning av skrotet, separat rening av rokgaser och sparrfilter med
efterfoljande kolfilter anvandas. D v s bittre teknik. 3. En kostnadseffektiv
atgard ar att begriansa kallan till utsldppen d v s inkommande mangd
kvicksilver i skrotravaran, vilket kan utgora en delétgird. De nu existerande
utslappen ca 300 kg/ar bor maximeras till 40 kg/ar.

8.3 Ett brett engagemang och medvetenhet om
miljofragor

Det finns en medvetenhet om miljéfragor hos allmanheten. Det har bl a yttrat
sig genom att media belyser drenden som kan vara av intresse och ger

uppmairksamhet. Ett exempel dr den kritik som féorekommit mot hanteringen
av de lagenergilamporna som kasseras och som riskerar sprida kvicksilver.35!

Det ar inte ovanligt att atgarder mot ett miljoproblem dven ar bra for ett annat
miljoproblem. De nya miljolamporna tas fram for att spara energi vilket ar ett

30 Keml, 2011

%1 Balksjo, 2011
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led i att hantera miljoproblemet klimat. I detta fall minskar ldgenergilampor
den fossila elproduktionen och ddrmed minskar dven de totala
kvicksilverutslappen for ssmma mangd ljus, enligt Energimyndigheten.352
Detta galler inte for Sverige som har valdigt lite kolforbranning men da det
mesta kvicksilvernedfallet i Sverige kommer fran andra ldnder bedoms aven
Sverige fa minskad belastning med 6kad anvandning av lagenergilampor.

8.4 Slutsats om faktorer i Sverige mot kvicksilver

I Sverige finns pa olika nivaer ett antal aktiviteter mot kvicksilver. Det ar
visserligen svért att sikerstélla hur val de fungerar nu och i framtiden, men det
finns en positiv bild av att det ar mojligt att vidta atgarder och fasa ut
kvicksilver. Den bilden forefaller mer positiv i Sverige an den bild som
framkommer om Europa i 6vrigt enligt COWI.353 Men, de svenska
erfarenheterna av 6vergangen i samband med forbudet i Sverige ger ocksa
hopp till mojligheterna att 6verbrygga de farhdgor och osidkerheter som
diskuterats pad Europaniva angdende utfasning.

9. De viktigaste osakerheterna
som hindrar beslutsfattande,
relaterat till marina ekosystem

Det finns ett antal fragor som ar besvirliga. Ett av dessa ar att kvicksilver i laga
doser ger halsoeffekter som inte ar dndringar i hilsan av identifierade
manniskor, utan smé skillnader i den risk som alla méter. Det kan innebira
svarigheter att veta hur man ska anvinda data och siffror for att fatta beslut.

Effekterna pa ekosystemen &r déligt klarlagda, vilket beror pa att det ar
komplext, det ar flera belastningskallor och manga fall dar kvicksilver kan ge
motsatta effekter. Det finns andra miljoproblem som skulle ge tydligare
hélsoforbattringar vilket gor att det kan uppfattas som mer lonsamt att agera
pé dessa.354

En sddan debatt fors i USA dar de koleldade kraftverken ar den storsta
antropogena killan till utslapp. Kostnaderna for att reglera kvicksilver kan
vagas mot resulterande forbattringar for méansklig héilsa och for miljo.Det finns
de som havdar att en vetenskaplig osdkerhet forsvarar en sadan reglering.
Osikerheten giller omfattningen av naturliga kontra antropogena kéllor, hur

%52 Energimyndigheten: http://energimyndigheten.se/Hushall/Din-ovriga-energianvandning-i-
hemmet/Hembelysning/Alternativ-till-glodlampan/Lagenergilampor/Kvicksilver/

33 cowl, 2008

34 Lutter & Irwin, 2002
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kvicksilver transporteras genom miljon och var det stannar, de processer som
producerar metylkvicksilver, effekter av metylkvicksilver pa ekosystemen och
slutligen typen och omfattningen av kvicksilverrelaterade risker for méansklig
hélsa. Det finns de som havdar att dven stora nedskarningar av
kvicksilverutslappen sannolikt inte kommer att ge stora fordelar for human
hélsa eller ekosystemen. Det dr smé effekter som méits upp och studierna visar
inte likartade resultat. Det gor det dr svart att visa pa en bra kalkyl dar
kostnader uppvigs av nyttor.355

Det finns en effektfordréjning mellan den som anvander och skapar ett utslapp
och nir skadan intraffar. Tidsfordrojningen utgor ett problem da det blir svart
att krava ansvar av den som férorenar. Att kvicksilver ror sig 6ver stora
geografiska omraden leder till samma typ av distansering mellan de som
fororenar och de som drabbas.

For att reglera kvicksilver vad giller emissioner, anviandning, avfall och
deposition krévs vildesignade policyinstrument. Man behover agera globalt.
Darigenom ar det en svar process att genomfora effektiva atgirder. Det ar
sannolikt marknader som har asymmetrisk information och en stor andel
osikerhet vilket innebar komplikationer. Man kan dessutom utga fran att
lagstiftaren inte vill orsaka for stora kostnader for de inblandade foretagen. Ett
sitt att motverka det ar att ha 6vergéngsperioder, som i och for sig forsenar
reduceringen, men ger foretagen tid att reducera osidkerhet och kostnader
genom att forska och utveckla teknologier.35°

For att med framgang kunna fanga in det kvicksilver som ar i samhallet kravs
en gemensam vilja. Det gor att det utéver tekniska osdkerheter finns ett antal
ekonomiska fragetecken som maste 16sas inte minst pa politisk nivd mellan
olika lander.

355 | utter & Irwin, 2002

6 S3derholm, 2011
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Bilaga A. Anvandning av kvicksilver i varor inom
EU 2007

Mercury consumption in industrial processes and products in the EU (2007)357

Application area Mercury consumption Percentage
Tonnes Hglyear of total
Chlor-alkali production *2 160 - 190 41.2
Light sources 11-15 31
Fluorescent tubes 33-45 09
Compact fluarescent tubes 19-26 05
HID lamps 1.1-1.5 03
Other lamps (non electromics) 1.6-2.1 04
Lamps in electronics 35-4.5 0.9
Batteries 7-25 38
Mercury button cells 03-08 o1
General purpose baftenies 5-7 1.4
Mercury oxide batterias 2-17 22
Dental amalgams 90 -110 235
Pre-measured capsules 63-77 16.3
Liguid mercury 27-33 71
Measuring equipment T7-17 2.8
Medical thermometers 1-3 0.5
Qther mercury-in-glass thermometers 06-1.2 (1
Thermometers with dial 01-03 o
Manometers 003-0.3 0.04
Baromefers 2-5 0.52
Sphygmomanometers 3-6 1.1
Hygrometers 0.01-0.1 o
Tensiomelers 0.01-0.1 0.0
Gyrocompasses 0.005-0.025 0.004
Reference electrodes 0.005-0.015 0.002
Hanging drop electrodes 01-05 o1
Other uses 001-01 o.M
Switches, relays, etc. 0.3-08 0.1
Tiilt switches for all applications 03-05 0.09
Thermoreguiators 0.005-0.05 0.
Read relays and swifches 0.025-0.05 0.
Other switches and relays 0.01-0.15 0.02
Chemicals 28-59 10.2
Chemical intermediate and catalyst (excl PU) *1 10- 20 35
Catalyst in polyurethane (PL) production 20-35 6.5
Laboratories and pharmaceutical industry 3-10 1.5
Preservatives in vaccines and cosmetics a1-05 o1
Preservatives in painis 4-10 1.6
Disinfectant 1-2 04
Other applications as chemical 0-1 Q.1
Miscellaneous uses 15-114 15.2
Porosimetry and pycnometry 10- 100 129
Conductors in seam welding machines (mainly 02-05 o1
maintenance)
Mercury slip rings 01-1 01
Maintenance of lighthouses 08-3 04
Maintenance of bearings 0.05-0.5 o1
Gold production (ifegal) 3-6 1.1
Other applications 0.5-3 0.4
Total (round) 320 - 530 100

%7 cowl, 2008
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Bilaga B. Atgarder hos foretag i Sverige for att
ersatta kvicksilver i varor

Genom egna atgirder kan foretag som anvander kvicksilver fora in alternativ.
Nedan beskrivs 6vergéngen for tre typer av organisationerss8:

A. Organisationer som sjilva anvander foljande typ av kvicksilver/-férening;:

Dental amalgam hade utfasats frivilligt genom savil medvetenhet hos
patienter och tandlikare, tillgang till alternativa material samt
upphorande av ekonomiska bidrag for amalgamfyllningar i
tandvardsforsakringen (1999)

Tiomersal som anvinds for desinfektion av medicinsk utrustning har
alternativ

Biocider for konservering av 6gonprodukter, finns ej i Sverige och
alternativ finns

kvicksilver blandningar for analys, forskning och utveckling inom
medicinska diagnoser. Har pagar arbetet.

B. Organisationer som producerar varor som innehaller kvicksilver:

Spygmomanometer for blodtryckmatning har fasats ut sedan ca 2000

Tradtojningsgivare for blodtrycksmétning i fingrar och tar - finns
alternativ

Relder/kontakter/strombrytare, har borjat fasats ut fran produkterna

Termometrar, generella ar utfasade efter 1991. For
flampunktsbestamning i oljeindustrin finns undantag till 2012 men dven
alternativ att tillga. I autoklaver finns fn inga termometrar pa den
svenska marknaden.

Manometrar, tryckméatning sker numera utan kvicksilver.
Hygrometrar,

Barometrar i Sverige innehaller inte kvicksilver
Pyrometrar miter virmestrilning numera utan kvicksilver

Halvledare for méatning av infrarétt ljud, for civila &ndamaél finns
alternativ. For forvarssektor ar uppgifterna okénda.

Instrument for sparning av vilt, marginell anvandning sker for forskning.

358

Kemikalieinspektionen 2010

196



Havs- och vattenmyndighetens rapport 2012:5

C. Organisationen har industriella processer som involverar kvicksilver:
¢ Det enda svenska foretaget som framstiller vinylklorid anvinder
kvicksilver for framstillning av den klorgas som atgar i processen. De har
dispens for denna anvandning till 2015.359
e Produktion av polyuretan for att tillverka skum for mobler, madrasser,
bilsaten, byggnadsisolering och beldggning for golv och mébler anvander
inte kvicksilver i Sverige.

359 Kemikalieinspektionen, enligt mail 2012 02 23
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