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FORORD

Den hir rapporten ar framtagen av Havsmiljoinstitutet pa uppdrag av och delvis
finansierad av Havs- och vattenmyndigheten.

Enligt Sveriges marina strategi skall havsmilj6forvaltningen verka for god miljostatus i
Nordsjén och Ostersjon och sikerstilla att miljokvalitetsnormerna i Havs- och
vattenmyndighetens foreskrift HVMEFS 2012:18 uppfylls. Hittillsvarande beddmningar av
belastningen pé havet och miljostatus i1 kust- och utsjovatten indikerar att det kriavs fler
och nya atgirder for att nd en béttre havsmiljo. Detta innebér i sin tur att metoder och
underlag for att ta fram atgérder behover utvecklas vidare.

Ett omrade som skulle kunna belysas mer &n hittills & den méngfald av aktdrer i
samhillet som péverkar belastningen pa havet och vilka drivkrafter som finns bakom
olika aktorers handlingar eller beteenden. Den hér rapporten syftar till att visa vad
drivkrafter dr och kan vara p& samhélls-, organisations- och individnivd. Den syftar ocksa
till att ge en 6verblick Gver hur begreppet drivkraft hittills anvénts inom
havsmiljorelaterad forskning och foérvaltning och hur aktérers handlingar kopplats till
drivkrafter. En stérre uppmaéarksamhet at aktorers beteende, drivkrafter och hinder skulle
kunna bidra till att havsmiljoforvaltningen fér ett béttre stod for att identifiera och
utforma effektivare atgérder.

Rapporten dr skriven av Eva-Lotta Sundblad, Anders Grimvall och Ulla Li Zweifel.
Rapportforfattarna ansvarar for innehéllet och slutsatserna i rapporten. Rapporten vénder
sig i forsta hand till tjdinstemén inom forvaltning som péverkar havsmiljon. Den kan dven
bidra till inspiration for forskare och forskningsfinansidrer med ansvar for
tvarvetenskaplig kunskap som stricker sig dver flera sektorer.

Forfattarna riktar ett stort tack till Marmar Nekoro, Likemedelsverket, Stina Olofsson,
Greppa Néringen, Ola Svahn Kristianstads Hogskola, Anna Ek, Havs- och
vattenmyndigheten som delat med sig med tips pa underlag, information och kunskap.
Tack ocksé till tre anonyma granskare som bidragit till att forbéttra rapporten genom
kritiska och konstruktiva kommentarer, och till kollegor som stottat pa olika sétt.

Eva-Lotta Sundblad, Anders Grimvall, Ulla Li Zweifel, 25 november 2020.
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FORKORTNINGAR

DPSIR

EC
EEA
Eionet
EU
FASS

FN
HELCOM

ICES

IPBES

IMO

IVL

LEVA

LRF

MSC

MSFD

OECD

OSPAR

PFAS

Driver Pressure State Impact Response, pa svenska drivkrafter, belastning,
tillstdnd, paverkan och respons. Ett ramverk for att beskriva samband
mellan samhéllet och miljon.

European Commission, pa svenska Europeiska kommissionen

European Environment Agency, pa svenska Europeiska Miljobyran

The European Environment Information and Observation Network
Europeiska Unionen

Farmaceutiska Specialiteter i Sverige, dr en sammanstéllning av
lakemedelsfakta fran likemedelsindustrin

Forenta Nationerna, pa engelska United Nation (UN).

Baltic Marine Environment Protection Commission, also the Helsinki
Commission, pa svenska Helsingforskommissionen

International Council for the Exploration of the Sea, pa svenska
Internationella havsforskningsradet

Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem
Services, pa svenska mellanstatlig vetenskaps-policy platform for
biodiversitet och ecosystem.

The International Maritime Organization, pa svenska Internationella
sjofartsorganisationen en myndighet inom FN

Svenska Miljoinstitutet

Lokalt engagemang for vatten

Lantbrukarnas Riksforbund

Marine Stewardship Council, arbetar med certifiering av hallbara
yrkesfisken samt ett miljomérke pa produkter

Marine Strategy Framework Directive. Ramdirektiv om en marin strategi,
kallas dven havsmiljodirektivet.

Organisation for Economic Co-operation and Development, pa svenska
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling

OSPAR Konvention utgér samarbetsmekanism for skydd av havsmiljon i
Nord-Ost Atlanten.

Poly- och perfluorerade alkylsubstanser. Detta dr ett samlingsnamn for en

stor grupp av organiska &mnen med en kolkedja dir viteatomerna &r
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STECF

UNESCO

utbytta mot fluoratomer

Scientific, Technical and Economic Committee for Fisheries, pa svenska
vetenskaplig, teknisk och ekonomisk kommitte for fiskeri dr rddgivande
nimnder utsedda av EU kommissionen.

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization, pa

svenska FN:s organisation for utbildning, vetenskap och kultur
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SAMMANFATTNING

I den hér rapporten har vi granskat begreppet drivkraft och hur det tillsamman med
aktorer och aktorers beteende kan uppméarksammas av havsmiljoforvaltningen i dess
arbete med att utforma atgirder for en béttre havsmiljo. I syfte att stddja férvaltningen i
detta arbete behandlar rapporten hur drivkrafter och hinder paverkar aktorers beteenden
samt hur dessa kan analyseras metodiskt. Rapporten belyser ocksé den roll som
drivkrafter i form av storskaliga samhéllsfenomen kan ha for utvecklingen av
miljopéverkan pa global, regional, nationell eller annan storre skala. Vidare belyser den
vad kopplingen mellan de tva drivkraftsperspektiven (drivkrafter for aktorers beteenden
respektive storskaliga fenomen) kan innebéra for havsmiljoforvaltning och arbetet for att
genomfora EU:s havsmiljodirektiv i Sverige.

I rapporten presenteras exempel pé arbeten som ar relevanta for svenska forhallanden och
relaterade till svenska hav. Det finns generellt sett ganska fa vetenskapliga artiklar om
drivkrafter som paverkar havsmiljon och endast ett fatal av dessa behandlar svenska hav.
Déremot finns nagot fler studier och arbeten redovisade i sa kallad gra litteratur.
Rapporten behandlar dven studier som belyser metoder for att analysera drivkrafter och
hinder for miljovénligt beteende som grund for utformning av styrmedel. En slutsats ar
att havsmiljon kan paverkas av drivkrafter pa savil global, regional, nationell, som lokal
niva. Rapporten pekar ocksé pa att underlaget for att utforma atgérder pé nationell och
regional niva behdver vidgas och preciseras sa att det synliggor aktorer och deras
drivkrafter och beteenden pé flera olika nivéer i samhéllet.

I jimforelse med begreppet verksamhet, som anvinds vid genomférandet av
havsmiljodirektivet, dr begreppet aktér mera specifikt i den bemérkelsen att en enskild
verksamhet kan kopplas till manga olika aktorer. Aktorsanalyser kan dven synliggora
ytterligare individer och organisationer som i flera led paverkar belastningen pa havet.
Déarmed kan sédana analyser stirka arbetet med att uppfylla direktivets krav pa utveckling
av atgédrder for att hantera betydande belastningar. Rapporten visar att fler aktorer dn de
som normalt uppméirksammas i atgérdsarbetet paverkar belastningen pa havsmiljon.

Genomgéngen av vetenskapliga artiklar och rapporter visade att det finns metoder for att
utfora alla de moment som ingér i en samlad analys av drivkrafter, aktdrer och beteenden.
Det rader dock brist pa fullstdndiga analyser som gér hela vigen fran drivkrafter och
aktorer till utveckling av atgérder. Detta kan bero pa att samtliga delar av en analys som
ska ge stod for atgiardsarbetet behdver fokusera pa en relativt specifik miljofraga da
aktorers beteenden dr kontextberoende. Med tanke pa att stora delar av samhéllet bedriver
verksamheter som belastar havsmiljon behdver havsmiljoforvaltning och atgarder
sjdlvfallet innefatta flera sektorer och sektorsmyndigheter. Analyser av drivkrafter och
aktorer i samhaéllet stodjer ett sektorsovergripande perspektiv genom att de pé ett naturligt
satt for in aktorer i flera led.

Havs- och vattenmyndigheten rekommenderas att genomfora ett antal analyser som stod
for att utforma atgérder for en battre havsmiljo.
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1. INLEDNING

Det finns en utbredd tradition, savil inom den svenska havsmiljoforvaltingen som i
manga andra lénder, att méta eller berdkna hur havsmiljon belastas fran kéllor pa land och
i havet. Daremot finns inte alls samma tradition och kunskap inom
havsmiljoforvaltningen att analysera vad som driver organisationer och individer i
samhdllet till handlingar som okar eller minskar belastningen pd havet. Detta minskar
mdjligheterna att hitta effektiva atgérder for en friskare havsmiljo.

Atgirder for att minska livsmedelssektorns inverkan pa havsmiljon har linge fokuserat pa
hur livsmedlen produceras medan fragan vad som driver efterfragan och produceras inte
fatt samma uppmaéarksamhet. Turism, marint skrip och likemedelsanvindning &r exempel
pa omraden som utgdr 6kande hot mot havsmiljon dar en mangd aktorer r involverade.
Dessa och flera andra exempel talar starkt for att arbetet att utveckla och genomfora
atgarder for en bittre havsmiljo behdver baseras pa ett bredare underlag om aktorer och
sambhélleliga drivkrafter. Speciellt behdvs en djupare kunskap och stérre medvetenhet om
de beteenden och bakomliggande drivkrafter som kan fa olika aktorer i samhaéllet att
agera pa ett sitt som minskar belastningen pa havet.

Beteenden - Belastning

Figur 1. Belastningen pd havet kan ses som en samlad effekt av beteenden och
bakomliggande drivkrafter hos alla aktorer.

For att kunna beskriva innehallet i den hér rapporten behdver innebdrden av nagra
nyckelord preciseras. Ordet belastning avser i denna rapport biologisk, kemisk eller
fysikalisk belastning sdsom definierats i EU:s havsmiljédirektiv (2008/56/EC, Bilaga III,
Tabell 2a).

Ordet aktor star for individer, foretag, myndigheter, politiker, organisationer med flera,
som direkt eller indirekt paverkar belastningen pa havet.
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Verksamheter som har en direkt effekt pa miljon, till exempel jordbruk, fiske, industrier,
utgdr en typ av aktorer (2008/56/EC, Bilaga 111, Tabell 2b)".

Ordet beteende avser aktorers handlingar, t ex att producera likemedel, att kora bil, att
sopsortera eller att inte f6lja regler.

I denna rapport star drivkrafter for en faktor som paverkar aktorers beteende och ar av
betydelse for belastningen pa havet (Figur 1). Men ordet drivkraft, med de engelska
motsvarigheterna driving force och driver, har olika innebord beroende pd sammanhang
vilket riskerar bidra till oklarheter.

I beteendevetenskaperna anvénds begreppet med ett fokus pé individen och de motiv som
ger drivkrafter for nagon att na sina mél och agera. Exempel pé interna drivkrafter &r
personliga overtygelser, varderingar och kunskap om miljon. Externa drivkrafter for
individer vara kopplat till forutsittningar att agera miljovinligt, ekonomiska forhallanden
och sociala normer (se t.ex. Kollmuss & Agyeman 2002, Gifford 2013, Li et al. 2019).

Inom bland annat naturvetenskaperna kan drivkraft std for i princip vad som helst som
paverkar ett system. I andra sammanhang anvinds ofta begreppet avseende storskaliga
samhéllsfenomen. Ett exempel utgér ramverket DPSIR (Driver Pressure State Impact
Response) som beskriver drivkrafter som samhéillstrender och samhillsmél vilka paverkar
belastningen pa miljon (EEA, 1999). En annan tidig modell for drivkrafter till
miljoproblem lyfter fram faktorer sdsom populationens storlek och vélstdnd (Ehrlich &
Holdren, 1971).

1.1. Rapportens syfte och upplagg

I den hér rapporten granskar vi begreppet drivkraft och hur det kan uppmérksammas av
havsmiljoforvaltningen i dess arbete med att utforma &tgérder for en béttre havsmiljo. Ett
viktigt skl dr att bidra till battre metoder for att beskriva orsaker till belastningar och ge
underlag for utformning av styrmedel och atgarder.

Rapportens syfte dr att belysa existerande kunskap om drivkrafter, aktérer och beteenden
av relevans for havsmiljon kring Sverige och knyta an till de begrepp och processer som
idag anvinds inom forvaltning av havsmiljo i Sverige och EU. Ambitionen ar att
rapporten ska ge myndigheter och forskning sévél motiv som inspiration att kartldgga och
analysera de samhillssystem dir det behovs dtgirder for att reducera belastningen pa
havsmiljon.

Vi utgar fran att for den som ska atgérda problem i havet &r det ett forsta steg att ndirmare
identifiera de aktdrer och beteenden som medverkar till belastningen. Aktorernas olika
drivkrafter kan utgora savél hinder som mdjligheter for att &ndra beteenden och minska
belastningen pa havet. Genom att koppla drivkrafter till aktdrer och beteenden nas den
detaljniva som dr anvéndbar for miljoforvaltningens atgirdsarbete.

I rapporten ger vi flera exempel pa det. Vi tar ocksa upp drivkrafter pé det sétt som det

1. En aktuell lista pa verksamheter fran 2017 aterfinns i appendix 2.
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kommit att anvindas for att analysera storskaliga samhallsforandringar som péverkar
miljotillstandet.

Utgéngspunkten har varit att anviinda exempel frén studier av svensk havsmilj6 och dess
forvaltning. Eftersom endast ett begrénsat antal studier i svensk havsmiljo kunde
identifieras har dven studier fran andra havsomraden om de bedomts relevanta.

I de foljande kapitlen gors forst en beskrivning av de metoder som anvénts i arbetet med
denna rapport (kapitel 2). Dérefter visas genom exempel att det kan finnas en méangfald
drivkrafter, aktorer och beteenden bakom en viss belastning pa havsmiljon (kapitel 3).
Dessa exempel visar ocksa att aktorer kan paverka varandra i flera led. I kapitel 4
beskriver vi metoder for drivkraftsanalyser som stéd for utformning av atgérder. I kapitel
5 hanterar vi hur drivkraftsbegreppet anvénds i forhéllande till storskaliga
samhiéllsfenomen, kapitel 6 redovisas exempel pa studier om drivkrafter av relevans for
svenska hav, och i kapitel 7 finns slutsatser och rekommendationer.
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2. METODER

Informationssdkning och kartlaggning av relevanta vetenskapliga artiklar och
uppdragsrapporter genomfordes pa flera olika sétt.

Systematiska sokningar av vetenskapliga studier kring drivkrafter och havsmiljo
genomfordes inom databasen SCOPUS med f6ljande sokstréng: (driver OR driving)
AND (society OR societal OR socio-economic OR socioeconomic OR social) AND
marine AND environment. SCOPUS har en mycket god tickning av granskade
vetenskapliga artiklar inom savél natur- som samhills- och hilsovetenskap, medan
tackningen av den sa kallade gra litteraturen &r betydligt simre. S6kningen gav ett stort
antal dokument dér ovannimnda grupper av sokord fanns med i titel eller
sammanfattning. Narmare bestamt blev det traff pd sammanlagt 515 dokument under
perioden 1990-2020. Efter genomlésning av sammanfattningarna av de 515 dokumenten
aterstod 104 dokument av intresse for havsmiljoforvaltningen. I flertalet av dessa 104
dokument var dock kopplingen till samhillet ganska svag eller ytlig. Begreppet drivkraft
anvinds oftast for att beteckna ndgon av de biologiska, kemiska eller fysikaliska
paverkansfaktorer som ndmns i Havsmiljodirektivet. I de fall drivkraft refererar till nagot
fenomen eller process i samhillet sd dr det nédstan uteslutande en storskalig férandring
sasom befolkningstillvéixt, urbanisering eller ekonomisk tillvaxt. Det begrénsade
sokresultatet ledde till att vi ocksé anvdnde andra sokmetoder.

Oppna webb-sdkningar (med sokorden: driver, actors, behavior, marine environment,
measures och interventions) anvéndes for att finna metoder att identifiera och analysera
drivkrafter och aktorers beteenden av intresse for utveckling av atgérder. Dessa sokningar
resulterade i sdvil uppdragsrapporter som granskade vetenskapliga artiklar. Bada typerna
av litteratur har anviénts i kapitel 4 dir metoder for att analysera drivkrafter och aktdrers
beteenden presenteras.

Dokument fran EEA, HELCOM och svenska myndigheter om miljoproblemen i havet
specialgranskades for att se om och hur de kopplar belastningen pa havet till drivkrafter
och aktorer i samhéllet. I denna del av informationssékningen utgick vi fran studier som
vi eller tillfrdgade experter/kollegor inom akademi och férvaltning beddmde som
relevanta.

Slutligen identifierades ytterligare relevanta dokument genom att granska referenslistor i
de dokument som identifierats i de ursprungliga s6kningarna (sndbollsmetoden).

DRIVKRAFTER | SAMHALLET BAKOM BELASTNINGAR PA HAVSMILJON 1"



3. SYSTEM MED AKTORER OCH BETEENDEN

I detta kapitel presenteras fyra fall som syftar till att illustrera méngfalden av aktdrer vars
beteenden kan paverka belastningen pé havsmiljon. For vart och ett av dessa fall ges
ocksa exempel pa drivkrafter som kan paverka olika aktdrers beteenden.

3.1. Exempel 1: Lakemedel

I Sverige anvinds mer &dn 1 000 olika aktiva substanser i cirka 7 600 olika lakemedel, och
till detta kommer ett stort antal hjdlpdmnen och forpackningsmaterial. Likemedel &r
byggda for att paverka olika processer i var kropp och kan dirmed &ven péverka
biologiska processer i manga djur och vixter. De &r dven designade for att vara kemiskt
stabila, vilket gor att de blir kvar i miljon under lang tid’. Miljofarliga &mnen kan
vanligtvis férbjudas, men detta géller inte for ldkemedel som de svenska och europeiska
regelverken ser ut idag.

En stor syntes- och statusrapport avseende likemedel i Ostersjon gavs ut r 2017 av
Unesco i samarbete med Helcom (UNESCO och HELCOM, 2017). I denna rapport
framhalls att informationen om férekomst, 6de och effekter av lakemedel generellt sett dr
begrénsad. Hér redovisas ocksé behov av atgarder mot miljopaverkan i alla led fran
produktion till konsumtion och avfallshantering, inklusive rening av hushéllens
avloppsvatten och retur av overbliven medicin.

Trots den generella bristen pd information om likemedel i miljon finns &tminstone tva
valdokumenterade globala exempel pa att likemedel som anvénds i Sverige kan ha
effekter pd bade terrestra och marina ekosystem. Det antiinflammatoriska medlet
diklofenak anses ndstan ha eliminerat gampopulationen i Sydostasien (Oaks et al,
2004)och hormonet 17a-ethinylestradiol anses gora fiskar av hankén mer feminina vid
koncentrationer som kan uppmaétas nedanfor titorternas avloppsreningsverk (Kidd et al.
2007). Aven angestdimpande medel har redovisats forindra fiskars beteende. En omtalad
studie hdavdade att abborrar blir 6vermodiga och glupska av oxazepam (Brodin et al.
2013), senare studier i naturlig milj6 visar dock svagare effekter (Fahlman et al. 2020).

Ovanndmnda syntesrapport frin Unesco och Helcom har fokus pé
lakemedelskoncentrationer i havet, men innehéller ocksa en generisk modell 6ver kéllor
till och floden av ldkemedel till miljon (figur 2). Modellen utgar fran hushallet och foljer
sedan flodet av ldkemedel via deras anviandning och avyttring av de likemedel som inte
anvénds.

2. https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Manniska/Miljogifter/Organiska-miljogifter/Lakemedel/
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Figur 2. Huvudsakliga kdllor till och floden av ldkemedel till miljon.
Kdlla: UNESCO&HELCOM (2017).

For att konkretisera aktorer och beteenden som deltar i lakemedelshanteringen, samt
mdjliga effekter pd havsmiljon har vi i figur 3 sammanstéllt en mer detaljerad modell. For
manga ldkemedel finns data 6ver koncentrationer i vatten och biota samt effekter pa
exempelvis fisk och mussla i laboratorieexperiment. Daremot har vi inte hittat studier
som tydliggor aktorer och hur de ér ldnkade till varandra samt identifierar deras
beteenden och drivkrafter. Har ger vi dirfor bara exempel pa tédnkbara aktdrskedjor och
drivkrafter.

Modellen i figur 3 visar att det finna en mangfald av aktorer langs flodet av lakemedel
genom samhdllet till marina organismer som kan paverkas. Gruppen av aktorer i denna
figur dr heller inte komplett. Exempelvis omfattar modellen varken veterindrmedicinering
eller retur av ldkemedel. For en enskild ldkemedelsprodukt dr det dessutom mojligt att
gbra dnnu mer detaljerade modeller.
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Figur 3. Modell éver aktorer delaktiga i hanteringen av likemedel samt grupper av marina organismer som kan beréras. Individen, beskriven
som cirkel i mitten, tar medicin, men dessforinnan har manga aktorer inklusive myndigheter varit aktiva. Pilar innebdr flode i nagon form (t.ex.
substans, handlande eller information). De rostfidrgade boxarna markerar professionella aktorer, medan de ljusrosa dr privata individer. Grd

boxar representerar myndigheter. Bld firg betecknar djur och vixter i den marina miljon i vilka ldkemedel eller likemedelsrester har
identifierats.
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Individens 6nskan att paverka den egna hélsan till det béttre ar sjdlvfallet en viktig
drivkraft bakom anvéndningen av likemedel, men innan likemedlet konsumeras har
atskilliga aktorer haft mojlighet att paverka flodet av lakemedel genom samhallet.

Produktion av lakemedel sker till stor del pa en global marknad. For de aktérer som
utvecklar och producerar likemedlet 4r ekonomi och foretagsutveckling basala
drivkrafter. Nér ett ldkemedel vél har utvecklats méste det sedan godkédnnas av
Likemedelsverket innan det far anviindas i Sverige®.

Liakarens drivkrafter for att ordinera ett visst likemedel bygger i hog grad pa utbildning
och erfarenhet. Lakaren har dven stod genom “Kloka listan” som innehéaller
evidensbaserade rekommendationer av kostnadseftektiva likemedel for vanliga
sjukdomar”. Denna lista tas fram av Region Stockholms likemedelskommitté och dess
expertgrupper inom olika terapiomraden. Darutver finns FASS, som ges ut av
branschorganisationen for forskande likemedelsforetag verksamma i Sverige®, och ger
information om mediciners effekter och bieffekter pd ménniskor. Tandvérds- och
Likemedelsforménsverket beslutar vilka ldkemedel som ska ingd i
lakemedelsforméanerna, som ocksa kallas hogkostnadsskyddet.

Miljoeffekter spelar dnnu inte nigon central roll for valet av likemedel. Aven om sadana
effekter dr kianda for en viss substans eller ett visst ldkemedel utgor detta inte ett etablerat
kriterium for att vdlja bort lakemedel. Dock har Likemedelsverket nyligen (hdsten 2019)
etablerat en ny enhet: Kunskapscentrum for ldkemedel i miljon, med uppdrag att vara en
nationell plattform for dialog och samverkan i avsikt att bidra till att hdja och sprida
kunskapen om ldakemedel i miljon.

Hur stora kvantiteter likemedel eller likemedelsrester som till slut kommer ut i akvatiska
miljer paverkas av hur avloppsreningsverken ir konstruerade och drivs. Eftersom manga
vanliga lakemedel idag passerar ganska obehindrat genom avloppsreningsverken (Svahn
& Bjorklund 2018) kan det kriivas betydande investeringar for att minska belastningen pa
havet. Darfor kan takten i utvecklingen i hog grad komma att bestdmmas av aktorer inom
Sveriges kommuner och deras avvagningar mot andra behov.

3.2. Exempel 2: Sjofarten

Sjofart ar en av de havsbaserade verksamheter som direkt paverkar havsmiljon. Liksom
lakemedel har sjofart en livsviktig roll i samhéllet, och det gar dérfor inte att ta bort alla
sjotransporter for att reducera belastningen pa havet. Ddremot kan det i manga fall vara
Onskvirt att byta trafikslag for sdvil varutransporter som persontrafik eller att reducera
transportbehovet. For varje trafikslag ar det darfor viktigt att identifiera specifika
belastningar, vad som styr dem och vilka forutsittningar som behovs for att uppna en
bittre situation.

3. https://www.lakemedelsverket.se/sv/tillstand-godkannande-och-kontroll/vad-ar-ett-lakemedel
4. Se http://klokalistan2.janusinfo.se/20201/
5. https://www.fass.se/LIF/startpage
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Sjofarten bidrar till flera olika typer av belastning p& havsmiljon, dels via luftutslapp dels
genom direkt paverkan pa havsmiljon (figur 4).
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Figur 4. Oversikt dver sjofartens utslipp till hav och lufi, samt de deskriptorer i EU-
direktivet MSFD som kan kopplas till utsldppen och som anvdnds for att bestimma
havsmiljons status. Kdilla: Hassellov et al. 2019.

Aven om fartyget utgdr en enhet kan flera olika aktorer vara involverade och bidra till
belastningen pé havet. Till exempel visade en analys av sjotransporterna mellan Kina och
USA att sopor utgjorde 15 procent av varuflodet i bdda riktningarna. Detta innebér att
bade utvecklingen av nya logistiksystem och den allménna globaliseringen av
varuflodena kan bidra till miljoproblemens omfattning (Liu et al. 2019).

Ett annat exempel illustrerar vikten av att analysera aktorers drivkrafter nér nya
regleringar av miljopaverkande aktiviteter infors. Sjofartens anvandning av tjockolja med
hog svavelhalt som drivmedel har ldnge orsakat betydande luftfororeningar och bidragit
till forsurning av savil land- som havsmiljo. Det har darfor genom Internationella
sjofartsorganisationen (IMO) inforts en global reglering av sjofartens svavelutslapp till
luft. Daremot innehéller denna reglering inga begriansningar av direktutslapp till vatten.
Det har gjort det mojligt for fartyget att fortsétta anvénda brénsle med hog svavelhalt om
en skrubber installeras, vilket innebér att luftutslappen tvéttas” med en fin spray av
vatten sd att svavel, fororeningar och ndringsdmnen samlas i tvittvattnet. Den enklaste
och vanligaste typen av skrubber (open loop) sldpper ut tvittvattnet direkt i havet. Det
finns ocksa skrubbrar som producerar mycket mindre volymer tvittvatten (closed loop)
och vanligtvis avskiljer en del restprodukter som kan ldmnas for omhéndertagande i
hamnar.
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Figur 5. Nagra av de aktorer som ingdr i den maritima virdekedjan och hanterar drenden som paverkar skrubberutslipp och ddrmed marina
ekosystem. Pilar innebdr flode i nagon form (t.ex. substans, handlande eller information) och utgér i denna figur endast exempel pd mojliga
floden. De boxar som hénger fritt har ocksad kopplingar till de fysiska flodena. De rostfirgade boxarna markerar professionella aktorer, de
ljusrosa dr privata individer. Grd boxar stdr for myndigheter och den bld boxen representerar det marina ekosystemet.
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Nér den globala IMO-regleringen av sjofartens svavelutsldpp till luft infordes var tanken
att sjofarten skulle ga Gver till drivmedel med lagre svavelhalt. Manga redare valde
istéllet att installera skrubbrar, vilket visserligen reducerade utslépp till luft men samtidigt
okade direktutsldppen till havet. Den ekonomiska drivkraften att fortsédtta anvianda billig
bunkerolja istéillet for drivmedel med lag svavelhalt var alltsd under rddande
omstiandigheter i ménga fall starkare &n drivkraften att virna havsmiljon. Ett annat sétt att
se saken ar att redares tilltro till forskares uppgifter om skrubbervattnets negativa effekter
pa den marina miljén inte var tillrackligt stark.
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3.3. Exempel 3: Overgddning via ndringsamnet fosfor
Ett alltfor stort flode av ndringsdmnena kvive och fosfor fran land till hav har skapat en

allvarlig 6vergddning av Ostersjon. Det hiir exemplet som begriinsar sig till fosfor, se
figur 6, visar att det finns ett stort antal manskliga aktiviteter som paverkar belastningen

pa havet. Darmed &r ocksa ett stort antal aktorer involverade.
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Figur 6. Flodesschema for fosfor i det svenska samhdllet. Gra boxar dr produktion,
gréna dr konsumtion/privat verksamhet, rosa dr handel och rostfirgat dr
avlopp/avfall. Data fran Linderholm och Mattsson 2013 samt Ejhed m.fl. 2011.

Kdlla: Sundblad et al. 2015.
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Genom att gd nérmare in pd delar av flodet och utga frén en konsument &dr det mdjligt att
identifiera olika aktdrer och aktorsgrupper som &r inblandade (figur 7). Hér visar vi en
virdekedja avseende notkott fran en tidigare rapport (Grimvall et al. 2018).

Handel- produktion Handel - konzuntion Konzumtion

Konsument
notkott

SR

Avfallshantering

Figur 7. Aktorsgrupper i varukedjan for nétkott. Kdlla: Grimvall et al. 2018.

Konsumentens val av att dta notkott kan paverkas av sa olika faktorer som hunger, smak,
koptillfallet, formaga att planera, ekonomi, tillgdng pé tillbehdr, alternativa matrétter,
kunskap om nétkottets miljopaverkan samt normer och sociala jamforelser. Vad som ar
mojligt att handla utan stor tidspress dr ocksa en viktig aspekt, och dér har den lokala
handlaren en viktig roll. Handlarens drivkrafter &r att tjina pengar och gora vinst, men
dérutover det finnas manga andra ambitioner. Tidigare i varukedjan finns ocksd manga
mojligheter att agera pa ett sétt som reducerar ldckaget av fosfor vid produktion av
notkott. Olika aktorer paverkar dessutom varandra, Den enskilde bonden och olika
branscher (lantbruk, livsmedelsindustri, handel med flera) kan genom sina handlingar
savil stodja som blockera forutsittningarna for Gvriga aktorer att agera pa ett miljovanligt
satt.
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3.4. Exempel 4: Fiske

Stora uttag av fisk, i kombination med péverkan pa fiskens milj6 fran andra sektorer i
sambhéllet, har gjort att flera arter och populationer dr kraftigt paverkade. Det
kommersiella fisket av torsk, sill och skarpsill regleras av EU inom ramen for den
gemensamma fiskepolitiken, medan 6vrigt kommersiellt fiske och fritidsfisket regleras
och kvotsitts av Sverige. Det dr ocksa vért att notera att endast 17 procent av den
rapporterade svenskfdngade fisken fran vatten kring Sverige (totalt 211 000 ton/ér) gar
direkt till svenska konsumenter. Den storsta andelen av denna fisk séljs pa den
internationella fodermarknaden (ca 163 000 ton/ar) och anvénds i fiskodling, minkfarmer

m.m. (Sundblad et al. 2020). Figur 8 ger en &versikt dver aktorer som paverkar uttaget av
fisk.
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Figur 8. Oversikt éver ndagra aktorer delaktiga i beslut som paverkar uttag av fisk. Pilar
indikerar flode av fisk, medan linjer utgor annat samband. Gra boxar dr myndigheter,
orange boxar dr professionella aktérer, och gula boxar dr informationsaktorer.

Yrkesfiskare har grundldggande drivkrafter for att fiska sdsom att forsorja sig och bidra
till livsmedelsforsorjningen i samhéllet omkring dem. Genom bade EU-regleringen och
svenska regleringar styrs dock yrkesfisket i hog grad av externa faktorer sasom
subventioner, beslut om kvoter, kunskap, information och andra verktyg frdn en mangd
andra aktorer. Till exempel fragar EU-kommissionen arligen ICES om vetenskapligt rad
avseende torskens bestidnd i Ostersjon och forslag pa fiskekvoter. ICES rad diskuteras
sedan av EU-kommissionens rddgivande nimnd STECF, som bestér av organisationer for
fiskeaktorer. Slutligen dr det EU:s fiskeministrar som gemensamt fattar beslut om totala
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kvoter av torsk, sill och skarpsill per havsbassidng och fordelar dessa per nation. Inom
Sverige fordelas de av EU faststéllda kvoterna enligt svenska regler. Darutdver har
Sverige ska Havs- och vattenmyndigheten ett allmént uppdrag att verka for hallbar
hantering av hela fiskeresursen, medan Jordbruksverket ansvarar for att utveckla
fiskerindringen, och Lénsstyrelserna handhar regionala fiskevardséatgirder. Denna
fordelning av ansvar och radigheter skapar savéal majligheter som hinder for
myndigheterna att agera ensamma eller tillsammans.

Mer detaljerade diskussioner om fiskares beteenden finns i artiklar om forhéllanden inom
fiskerindringen. En flitigt citerad artikel lyfter fram fem faktorer (drivkrafter) som
paverkar fiskares regelefterlevnad; ekonomisk vinst, sanktioner, hur vil regleringar och
fiskepraktik dverensstdmmer, regleringars effektivitet samt fiskares normer (Nielsen &
Mathiesen 2003). En nyligen publicerad avhandling visar hur det smaskaliga fisket i
Ostersjon formats av regleringar och socio-ekonomiska forhillanden i det omgivande
samhillet (Bjorkvik 2020).

Aven konsumenten av fisk paverkas av en rad externa faktorer och aktorer. Information
frén Livsmedelsverket om att fet dstersjofisk, sdsom stromming och lax, innehéller
miljogifter far konsumenter att avsta fran att dta sddan fisk. Detaljisters drivkrafter att
sdlja fisk, tjina pengar och samtidigt visa en hallbarhetsprofil kan f& dem att tillhandhalla
enbart MSC-markt fisk, vilket innebdr en utomstaende aktor intygat att fisket uppfyllt
vissa hallbarhetskriterier. Den fisk som inte &r MSC-certifierad kan ddrmed inte na
konsumenten utan siljs istdllet pa den internationella fodermarknaden. Konsumentens
mdjligheter att genom egna val paverka vad som fiskas och pé sa sitt stddja en bittre
havsmiljo ar darigenom begransad.

3.5. Gemensamt for exemplen

Exemplen ovan visar att for varje belastning pé havet finns ett stort antal aktdrer som kan
paverka hur stor den slutliga belastningen blir. Varje aktor har sina egna drivkrafter och
hinder som ligger till grund for de beteenden som paverkar miljon. Vi kan ocksa
konstatera att kunskapen om aktdrer och deras drivkrafter ar fragmenterad och
ofullsténdig inom de &mnesomréden vi valt att anvéinda som exempel, trots att dessa
omraden &r viktiga for svensk havsmiljo.

For att identifiera de aktdrer och beteenden som bor ingé i ett underlag for utveckling av
styrmedel och atgdrder ar det vardefullt att ha en systematisk modell. En sadan struktur
togs upp kortfattat i exemplet om dvergddning. I kapitel 4 ges fler exempel pa hur arbetet
att identifiera aktorer, beteenden och deras drivkrafter kan ga till och hur det kan
anvéndas.
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4. DRIVKRAFTER OCH HINDER FOR AKTORERS
BETEENDEN

Vi har studerat artiklar och rapporter, med koppling till havsmiljon, som beskriver
metoder for att identifiera de faktorer som utgor drivkrafter eller hinder for aktorers
beteenden. En del av dessa metoder stricker sig dnda fran en analys av ett miljoproblem
till att rekommendera styrmedel® medan andra begriinsar sig till nigra av de delar som
kan ingé i en fullstédndig analys.

Gemensamt for den litteratur som studerats dr utgangspunkten att forandrade beteenden
ar en forutséttning for minskad miljobelastning. Det teoretiska ramverket baseras
foljaktligen i stor utstrdckning pa beteendevetenskap. Vi har gétt igenom séval
vetenskapliga artiklar som studier som enbart finns tillgdngliga i sa kallad ~gra litteratur”.
Detta motiverades av att analyser av drivkrafter och hinder som stod for utformning av
styrmedel typiskt genomfors pa uppdrag, till exempel av myndigheter. De exempel som
ges 1 kapitlet &r inte kopplade till svenska hav men ger en uppfattning om vilken typ av
resultat som kan fas av en analys av aktorer, beteenden och drivkrafter.

Metoder med avsikt att ge stdd for utformning av styrmedel omfattar vanligtvis foljande
delsteg; 1) grundldggande insamling av information om miljoproblemet och relevanta
beslutsstrukturer. 2) en aktorsanalys och, vid miljoproblem som é&r kopplade till en
produkt, en livscykelanalys. 3) identifiering av de drivkrafter och hinder som gor att
aktorer beter sig pé ett sétt som &r skadligt for miljon. 4) design och test av styrmedel.
5) utvdrdering av effekt av styrmedel. Liknande steg ingér ocksa i Naturvardsverkets
’Handledning for samhéllsekonomisk konsekvensanalys’ for att ta fram forslag till
styrmedel och atgirder, &ven om stegen dér inte presenteras i detalj (Naturvardsverket,
2020).

De vanliga delstegen beskrivs hér kortfattat med storst tonvikt pa delsteg 3, identifiering
av drivkrafter. Texten refererar till “miljoproblem” i generell betydelse. Det bor dock
noteras att analyser av drivkrafter i regel riktas mot specifika aspekter som illegalt fiske,
nedskrépning i marina skyddade omréden, plastférpackningar i marin miljo, och sa
vidare. En sndv avgransning dr nodvindig eftersom analys av aktorer och drivkrafter &r
starkt kontextbundet, som visats i kapitel 3.

6. Med styrmedel avses instrument som syftar till att forandra hur aktérer valjer att fatta beslut, sa att individer och foretag
gor atgarder som forbattrar miljon och de kategoriseras vanligen som administrativa (lagar och regleringar), ekonomiska
(skatter och subventioner) och information (kampanjer och markning) (Naturvérdsverket 2020).
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4.1. Grundlaggande insamling av information

En forutsdttning for utveckling av styrmedel ar forstas att kartlagga det miljoproblem som
behover atgirdas; hur omfattande ar problemet och vad &r de direkta orsakerna. Detta
inkluderar typiskt en analys av tillstdnd i miljon, storlek pa och geografisk omfattning av
relevanta belastningar och deras spridningsvigar, samt att identifiera vilka verksamheter
som medverkar till belastning och deras relativa bidrag till belastningen. En kartldggning
av det regelverk som har inflytande pa miljoproblemet ingar ocksa ofta i de metoder som
studerats. En sadan kartldggning kan anviandas for att upptdcka eventuella konflikter
mellan relevanta regelverk samt anvéndas som utgédngspunkt for att identifiera aktorer
inom den besluts- och foérvaltningsstruktur som paverkar och kan bidra till férédndrade
beteenden (se delsteg 2) (Battista et al. 2018, Cole et al. 2019, Matthews & Stretz 2019).
Insamling av den hir typen av information bygger vanligtvis pa litteratursammanstillning
och publika kéllor.

4.2. Aktorsanalys

Analyser av drivkrafter tar ofta utgangspunkt i en kartldggning av aktdrer med direkt och
indirekt paverkan p& miljoproblemet. Aktorsanalyser kan exempelvis uppdelas enligt
marknader, férvaltnings- och beslutsstrukturer och civilsamhillet och representerar
dirmed foretagsekonomiska, offentliga och privata malséttningar och beslut som
paverkar miljon (Reddy et al. 2017). Beslut inom forvaltningsstrukturen ar viktigt dé de
kan styra och ge forutsittning for fordndrande beteenden hos bade foretag och individer.
Individuella medarbetares beteende inom forvaltningsstrukturen kan dessutom paverka
beslut som i sin tur paverkar tillstandet i miljon (Beunen & Pattersson 2019, Hegger et al.
2020).

I de fall det aktuella miljoproblemet &r kopplat till produkter féregés ofta aktorsanalysen
av en flodesanalys dar paverkan fran produktionsled, konsumtion, och omhéndertagande
av restprodukt beskrivs och aktorer identifieras i varje led (Grimvall et al. 2018, Cole et
al. 2019). I vissa fall laggs fokus pa att analysera intressenter (engelskans ’stakeholder’)
vilket omfattar fler grupperingar dn aktorer (Matthews & Stretz 2019), till exempel de
som paverkas av men inte bidrar till miljoproblemet. En bredare grupp intressenter ar
hogst relevant att involvera i1 processen, genom till exempel workshops eller enkétstudier,
men de beteenden som behover fordndras for att minska belastning pa miljon aterfinns
bland aktorerna.

I Grimvall et al. 2018 identifierades foljande relevanta aktorsgrupper ldngs det flode av
fosfor till Ostersjon som kan knytas till konsumtion av ndtkétt (se dven figur 8);

e producenter, importorer, aterforsaljare och inkodpare av naringsamnen
e jordbrukare och nétuppfddare

e verksamheter inom livsmedelsbearbetning

e konsumenter av notkott

o avfallshantering och avloppsrening
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I Cole et al. 2019 undersoktes de aktorsgrupper som ér orsak till att fiskeredskap hamnar
som skrép i havet, vilket ledde till foljande resultat:

o tillverkare av komponenter till och fardiga fiskeredskap
o forséljare av fiskeredskap

o fiskeriindustrin och fiskare

e hamnmyndigheter, avfallshantering

Alla dessa aktorer kan paverka havsmiljon genom de beslut de fattar och bor dirmed inga
i analyser med avsikt att identifiera de mest lampade styrmedlen for att minska
miljopaverkan.

4.3. Drivkrafter - analys av faktorer som paverkar beteenden

Utgangspunkten for att analysera faktorer som paverkar beteenden &r att identifiera de
drivkrafter och hinder som leder till att aktorer medverkar till ett miljoproblem, vanligtvis
genom att identifiera ett oonskat beteende som maste fordndras, alternativt ett onskat
beteende, for att uppnd beslutade mal. I beteendevetenskaperna anvénds begreppet
drivkrafter med ett fokus pa individen och de motiv som ger drivkrafter for individen att
na sina mal och agera. Det finns flera olika modeller och associerade faktor for att
forklara beteenden som paverkar miljon. I box 1 ges exempel pa faktorer som kan behova
tas hénsyn till att vid utformning av styrmedel.

Box 1. Faktorer som pdverkar miljévinligt beteende

Det finns ménga olika sétt att definiera och sortera de hinder och drivkrafter som kan motverka
eller medverka till ett miljovénligt beteende. Hér presenteras exempel pa faktorer varav flera
framtrader i de studier kring havsmiljon som redovisas i kapitlet. For fler exempel och
kategorisering av faktorer som péverkar beteenden i forhéllande till miljofragor, se t.ex.
Kollmuss & Agyeman 2002, Gifford 2013, Li at al 2019.

Externa faktorer:

- Institutionella faktorer: forutsittningar att agera miljovéanligt t.ex. tillgang till
kollektivtrafik, avfallshantering.

- Ekonomiska faktorer: t.ex. inkomst eller ekonomiska incitament.

- Sociala och kulturella normer: underforstadda regler frén individens omgivning.

Interna faktorer:

- Motivation: En teori, ”Drive theory of Motivation” utgér fran att individer vill
uppriatthélla ett internt tillstdnd av balans (Hull, 1943). Nér det uppstar avbrott i
jamvikten produceras drivkrafter (tillstdnd av intern spanning) som motiverar en
individen reducera spanningen. Senare forskning har visat att andra begrepp sdsom
incitament och forvantan m.m. har viktiga roller for motivationen.

- Kunskap: t.ex. om konsekvenser av miljoforstoring och de valméjligheter som finns

for att undvika paverkan pa miljon.
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- Forestéllning om kunskap; en personlig 6vertygelse om sin egen kunskap om miljon.

- Virderingar: Personliga virdering av vad som ar viktigt i livet vilket paverkas bade av
sociala normer och nira relationer (familj, grannar, arbetskamrater).

- Attityder: dr en positiv eller negativ instéllning till ndgot, t.ex. att sopsortera eller att
kdpa miljovénliga varor.

- Tillit: t.ex. for andra manniskor och deras forhéllningssétt till miljon, fortroende for

samhallsinstitutioner.

I rapporten lyfter vi den hér typen av faktorer eftersom forstaelse av deras inverkan &r
centralt for att fordndra beteenden genom olika styrmedel. Nagra resultat fran existerade
studier ges nedan for att ge exempel pa beteenden, drivkrafter och hinder som
identifierats i relation till havsmiljoproblem.

I en 6vergripande, ¢j platsbunden, analys av illegalt fiske identifierades exempelvis
foljande odnskade beteenden som vanliga (Battista et al. 2018);

o fiske utan licens

o fiske i skyddade omraden

o fiske av hotade arter, fiske med olagliga redskap
e utebliven rapportering av fangster

Odnskade beteenden kan ofta identifieras genom litteraturstudier och intervjuer. Det kan
noteras att ibland foresprékas en annan ordning pé analyserna, det vill sdga att forst
identifiera de beteenden som orsakar ett miljoproblem och med utgangspunkt fran detta
identifiera relevanta aktorer (Martin et al. 2017, Reddy et al. 2017). Med denna
utgangspunkt blir aktorsanalysen (delsteg 2) sannolikt mindre omfattande.

Den litteratur som redovisas hir utgar fran beteendevetenskaplig teori som grund for
analys av drivkrafter. I de kvalitetsgranskade artiklarna framhaélls att analys av drivkrafter
bor utga fran etablerade teoretiska ramverk och att analysen dirmed kan baseras pa
testbara hypoteser avseende vilken typ av drivkrafter som ligger bakom ett visst beteende
(Martin et al. 2017, Reddy et al. 2017, Battista et al. 2018). Exempel pa teorier som lyfts
ar Theory of Planned Behaviour (TPB) och Value-Belief-Norm Theory (VBN'). Det finns
ocksé exempel dér flera beteendemodeller kombinerats, t.ex. for att studera drivkrafter
bakom efterlevnad av regleringar for fritidsfiske (Thomas et al. 2016). Analyserna kan
praktiskt genomforas via intervjuer eller enkétundersokningar bland de aktdrer som
identifierats. Nér utgdngpunkten &r teoretiska modeller krdvs dock omfattande kompetens
om ldmpliga modeller, utveckling av specialanpassade enkéter och systematisk analys av
insamlad data. Tillvigagéngssittet tenderar ddrmed att krdva forskningsprojekt.

Q299

I den 7gra” litteratur som studerats dr metoden inte lika tydligt kopplad till teorier utan
foljer ett mer pragmatiskt forhallningssatt dér diskussioner med aktorer under workshops

7. For den som &r intresserad av att fordjupa sig i dessa teorier hanvisas till Ajzen 1991 och Fishbein & Ajzen 2010 (TPB)
samt Stern 2000 (VBN).
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har till syfte att identifiera drivkrafter och dér tolkning av den information som
framkommer &r resonemangsbaserad.

Vanliga typer av faktorer bakom odnskade beteende ar aktorens egna malsittningar,
overtygelser, preferenser, kostnader, normer, brist pa information, eller det regelverk som
paverkar miljoproblemet (Reddy et al. 2017, Battista et al. 2018).

I en studie med avsikt att rekommendera styrmedel for att minska konsekvenser av
forlorade fiskeredskap i skotska vatten identifierades f6ljande mer specifika drivkrafter
och hinder (Cole et al. 2019);

e redskap av hog kvalité (som har mindre risk att forloras eller ar delvis
nedbrytbara) ar dyra att tillverka och kdpa

e det finns inget vérde i att plocka upp forlorade redskap

e att aterhamta forlorade redskap gor att tid for fiske gar forlorat och kan ocksa
vara farligt

e brist pd information om konsekvenser av spokredskap

e ftradition att slanga avfall i havet

e Drist pa kunskap om hur avfall kan lamnas i hamnar

Manga drivkrafter och hinder kunde alltsa kopplas till anvéndare av fiskeredskap, men
dven till produktion och hantering av kasserade fiskeredskap (Cole et al. 2019).
Forfattarna understryker ocksé betydelsen av att ha ett systemperspektiv i analysen och
pekar bland annat ut att ett utokat producentansvar kan vara en viktig del av
atgirdsforslagen.

I exemplet med illegalt fiske som tidigare nimnts (Battista et al. 2018) kategoriserades
drivkrafter med utgangspunkt frén ett individuellt perspektiv; egenintresse, uppfattningar
och dvertygelse, samt brist pa information. De mer specifika drivkrafterna som
identifierades inom respektive kategori kopplades till exempel till en dnskan att 6ka
inkomst eller status, brist pa tilltro till regelverket, och brist pa forstaelse om
konsekvenser av illegalt fiske.

4.4. Design och test av styrmedel

Vi gér hér inte in pé specifika metoder for att utforma styrmedel men konstaterar att
beteendeforskning &r central for att fordndra beteende hos individer i en 6nskad riktning.
Kognitiva processer av betydelse for individers beslut kan forenklat beskrivas som
antingen intuitiva och omedvetna eller rationella och resonemangsbaserade (Kahneman
2003, Ariely 2008). Styrmedel kan i vissa kontexter utformas for att stimulera den ena
eller andra processen.

Reddy et al. 2017 forordar till exempel olika typer av styrmedel beroende pa om det
odnskade beteendet som identifierats styrs av resonemang eller intuition. Om beteenden
och beslut dr resonemangsbaserade foreslas styrmedel for att 6ka medvetenheten om
miljoproblemet eller att inrdtta incitament som stimulerar dnskvért beteende. Incitament
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kan till exempel baseras pa ekonomiska instrument, regleringar, sociala normer eller pa
faktorer som talar till individens personliga varderingar och normer. Om beteendet
déremot ar baserat pa intuition sé forordas atgdrder med syfte att “knuffa” individen i ratt
riktning (engelskans nudging”) (Thaler & Sunsten 2008, Gravert & Carlsson 2019), det
vill sdga att underlitta for det dnskvérda beteendet. Att sitta upp soptunnor pa vil valda
platser ddr skrip uppstar, sa att det &r latt att gora réatt, ar ett klassiskt exempel.

Ett annat exempel 4r en studie om efterlevnad av regler for fritidsfiske som fokuserar pa
att identifiera drivkrafter bakom 6nskat beteende. Resultaten visade att de viktigaste
drivkrafterna till efterlevnad av regler var sociala normer, framforallt vad man férmodar
att andra fiskare gor (i det hér fallet formodan att andra fiskare f6ljer reglerna). Med
anledning av resultaten foreslogs att atgérder for att 6ka efterlevnad av regler bor inriktas
mot att uppmuntra manniskor att f6lja andras beteende snarare én att 6ka kontroll och
overvakning av fritidsfiske (Thomas et al. 2016).

Brist pa kunskap identifieras ofta som ett hinder for 6nskat beteende och
informationskampanjer &r vanliga verktyg inom miljéférvaltningen. Information &r
nddvindiga forutséttningar, men informationskampanjer ér ett ineffektivt styrmedel om
de inte riktas mot specifika faktorer av betydelse for beteenden, t.ex. for att dndra
attityder eller stdrka sociala normer (Kollmuss & Agyeman 2002, Steg & Vlek 2009,
Gifford 2013).

Test av styrmedel innan de implementeras foresprakas i manga studier, om mojligt genom
pilotforsok. Alternativt kan de baseras pa hypotetiska scenarier som beddms av de
centrala aktorer som identifierats ha inflytande pa miljoproblemet i fraga.

4.5. Utvardering av styrmedel

Till sist kan ndmnas att samtliga metoder ldgger stor vikt vid utvardering av styrmedel.
Det omfattar bade att uppskatta om det oonskade beteendet fordndrats och att méta
forbattring i miljotillstdndet. Ett satt att tidigt kunna uppskatta forandringar ar ocksa att
analysera om de forutsittningar som kravs for fordndrade beteenden har inforts, till
exempel att beslut har fattats som forvéntas bidra till fordndrade beteenden (regleringar,
incitament) eller att kapacitet att omhinderta avfallsprodukter har 6kat. I linje med en
adaptiv forvaltning ska resultaten ligga till grund for justeringar av styrmedel.

4.6. Reflektion

Vi har studerat metoder som anvénds for att ge stod for utformning av styrmedel och som
specifikt berdr havsmiljéproblem. Aven om studierna som har systematisk metodik
begrénsas till sex stycken kan man se flera likheter.

For det forsta baseras delstegen pa etablerade metoder och genererar information om
bakomliggande orsaker till miljoproblem avseende savil belastningar, aktérer och
drivkrafter. De utgar ocksa alla fran att minskad belastning pa miljon kraver fordndrade
beteenden och studierna fokuserar foretrddesvis pa individniva. Det betyder visserligen
att studierna inte fokuserar pé att identifiera drivkrafter bakom beslut i foretag eller
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myndigheter, men resultaten reflekterar beteenden hos individer &ven inom dessa grupper,
till exempel fiskare, eller kontrollanter och utredare vid relevanta myndigheter.

Metoderna bygger i stor utstrackning pa beteendevetenskaplig grund, men analyserna
kraver ett tviarvetenskapligt tillvigagingssétt da bdde information om miljoproblem och
samhélle behdver samlas in och tolkas. Metoderna betonar ocksé betydelsen av
interaktion med aktdrer under processen; bade som ett sétt att identifiera drivkrafter och
for att skapa legitimitet for eventuella framtida styrmedel.

Samhillsekonomiska konsekvensanalyser, som ér ett krav under havmiljodirektivet®, har
dock inte ndgon tydlig roll i metoder som studerats. De skulle dock kunna ldggas till som
ett steg innan nya atgérdsforslag testas i praktiken.

8. Inforlivat i svensk miljolagstiftning genom Havsmiljéfordningen 25 § (2010:1341).
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5. STORSKALIGA SAMHALLSFENOMEN SOM
DRIVKRAFTER

Detta kapitel belyser att storskaliga samhéllsfenomen kan utgdra drivkrafter for
havsmiljoproblem och hur de studeras och anvinds. I kapitel 5.1 tar vi upp ramverket
DPSIR med dess varianter. I kapitel 5.2 ges exempel pd hur Europeiska miljobyran
foreslar att information om storskaliga samhéllstrender appliceras i miljdarbetet. I kapitel
5.3 tydliggdr vi hur begreppet verksamheter, sdsom det anvinds i havsmiljodirektivet,
kan kopplas till de aktdrsanalyser som beskrivits i kapitel 3 och 4.

5.1. Drivkraft i ramverket DPSIR och dess anvédndning

Det forsta ramverket med avsikt att skapa en generell terminologi for att beskriva
sambandet mellan ménskliga aktiviteter, paverkan pa miljon och samhéllets atgérder var
det kortare P-S-R (Pressure-State-Response) som borjade tillaimpas av OECD (OECD
1993). Ramverket vidareutvecklades sedan av Europeiska miljobyran (European
Environment Agency, EEA) dir dven noderna D (Driving force) och I (Impacts) lades till
och resulterade i det nu gingse begreppet DPSIR (EEA 1999, 2003). Avsikten var att
utveckla ett set av indikatorer for att kommunicera miljotillstand, ge stod for utveckling
och prioritering av policys, och for att kunna utvirdera de atgiarder som vidtas av politiker
och myndigheter. I EEAs anvindning definierades drivkrafter som befolkningstillvaxt
och grundlidggande behov hos individer vilket leder till fordndrad produktion och
konsumtion och i sin tur férdndrad belastning pa miljon. I en samtida publikation av
Europeiska kommissionen beskrevs drivkrafter som trender i sektorer som energi,
transport och jordbruk (EC 1999). Sedan dess har bade DSPIR-ramverket och tolkningen
av dess noder utvecklats som beskrivs i ett antal oversiktsartiklar (t.ex. Gari et al. 2015,
Patricio et al. 2016).

BPSIR (Sundblad et al. 2014) utgér en senare anpassning av ramverket for att fortydliga
vad i samhéllet som skapar belastning pa havsmiljon. Har har drivkrafterna konkretiserats
genom att byta ut D till B som i Behaviour (Beteenden). Darmed ges storre
uppmaérksambhet 4t att det finns beteenden hos aktdrer som behover dndras for att
havsmiljon ska forbattras. Genom att identifiera aktorer och belastningar underléttas
kartldggningen av de alternativ som finns for att reducera belastningen. Ramverket har
anvénts inom Sverige tillsammans med nitverksanalyser och aktorsanalyser for att
identifiera aktorer och beteenden av betydelse for att reducera dvergddning av Ostersjon
(Vallin et al. 2016).

DAPSI(W)R(M) som Elliott et al. (2017) redogdr for ér ytterligare en av manga
anpassningar av ramverket. Hir har man istéllet sokt fortydliga sambanden mellan de
ursprungliga noderna genom att skapa fler komponenter i ramverket. D som i Driver
definieras som de basala ménskliga behoven sdsom mat, skydd, sikerhet och varor,
medan A star for Activities (verksamheter) som genomfors i samhallet for att ta fram de
varorna och tjansterna. W star for vilfard och M for atgirder. De basala ménskliga
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behoven definieras enligt Maslows hierarkiska trappa (Maslow, 1943). Enligt denna
trappa finns en hierarki av méinskliga behov varav en del &r basala for 6verlevnad medan
andra ger individen mojlighet utveckla sitt sjdlvforverkligande (se appendix 1).

DPSIR-ramverket omndmns inte i EU:s havsmiljodirektiv men har varit vigledande for
att beskriva hur direktivets olika delsteg 4r kopplade till varandra. I ett sa kallat
’Commission Staff Working Document’, anpassas och definieras noderna enligt
DAPSES-MMM (Drivers-Activities-Pressures-State-Ecosystem Services: Management,
Measures and Monitoring). Drivkrafter (drivers) beskrivs som samhéllsfaktorer som leder
till nyttjande av marina resurser eller aktiviteter i havsmiljon. Som exempel pa drivkrafter
anges sociala och ekonomiska samhallsmal (hilsa, vilstand, livsmedelsforsorjning)
liksom policys och forvaltningssystem (subvention och regleringar). Att verksamheter
(activities) separeras fran drivkrafter forklaras med att verksamheter dr konsekvenser av
drivkrafter samt att nyttjande av havet och verksamheter som paverkar havet dr nagot
som maéste kvantifieras och rapporteras enligt havsmiljodirektivet (EC 2020).

5.2. Storskaliga samhallsfenomen av betydelse fér miljén

Europeiska miljobyrén, som inforlivade driver i DPSIR-ramverket (EEA 1999), har
fortsatt att utveckla begreppet och anvénder det flitigt, frdmst i utvérdering och analys av
storskaliga trender som beddms vara drivkrafter till fordndring i bide samhélle och miljo.

For att belysa relevanta storskaliga trender ges hiar exempel fran en publikation fran EEA
2019 (EEA 2019a). Sex tematiska omraden beskrivs som de frimsta drivkrafterna till
fordndringar som paverkat och fortsitter paverka bade land- och havsmilj6 och
mdjligheter till en framtida hallbar utveckling:

e Véxande, urbaniserande och migrerande global befolkning; d&r exempelvis den
globala befolkningen forvantas 6ka liksom urbanisering vilket stéller 6kade krav
pa infrastruktur for att minska belastning pa miljon fran stader.

o Vérldsomfattande klimatférandringar och miljoforstoring; vilket forvéntas ge
miljopaverkan men dven paverka in- och utvandring av manniskor, bade
internationellt och till stader.

e Okande brist p& och global konkurrens om resurser; dar globala
energikonsumtionen och anvéndning av naturresurser forvéntas fortsétta att oka.

e En accelererande teknisk utveckling; teknisk utveckling har medverkat till
ohallbar exploatering av miljoresurser men kan aven bidra till framtida minskad
paverkan.

o Kraftforskjutningar i den globala ekonomin och i det geopolitiska landskapet; den
generellt 6kande vélfarden forvantas oka efterfragan pa naturresurser an mer, och
geopolitiska forandringar kan paverka den globala marknaden och darmed aven
miljon, i Europa och dvriga vérlden.
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¢ Nya livsstilar, fordndrade sociala och halsorelaterade utmaningar, och utveckling
av styrningsmetoder; dar vissa forvantas ha positiv och andra negativa effekter pa
miljon. Pa grund av kopplingen mellan saval ekonomiska marknader, manniskor
och miljo forvantas betydelsen av mellanstatliga éverenskommelser dka i
framtiden, och nya styrningsmetoder férvantas véxa fram av nédvéndighet.

Mer ingdende exempel pa vad dessa trender indikerar i nutid ges i EEA 2019a.

Box 2. Férdndringar som faller under de sex tematiska omrdden foreslds skilja mellan:

- globala megatrender; langsiktiga trender men med potentiellt stor paverkan pa hela
varlden inom de narmaste 10-15 aren,

- regionala trender; medel- till langsiktiga trender som ar karakteristiska for Europa men
som inte nddvéndigtvis paverkar dvriga varlden,

- framvéxande trender; snabbt framvaxande trender som dock ej ar valetablerade men
kan etableras som globala och regionala trender i framtiden,

- ’wild cards’; osannolika fordndringar men som om de intraffar kan paverka framtida
utveckling, som exempel ges pdverkan av mikroplaster.

Det finns ocksé méanga exempel pa indikatorer som tagits fram for att beskriva sociala
och ekonomiska trender i Europa, till exempel bruttonationalprodukt, energikonsumtion,
transport, uttag av naturresurser, forbrukning av naringsdmnen, turism, med mera (EEA
2019b). EEA och Eionet har tagit fram en vigledning for att identifiera trender och
indikatorer som dr limpliga att f6lja for att fa en nationell 6verblick dver framtida
paverkan pa miljon (EEA 2017). Metoden kan bland annat anvindas for att utvirdera om
nationella policyer och strategiska mal dr &ndamélsenliga i forhallande till férvéntade
framtida fordndringar.

Drivkrafter i form av storskaliga trender kan forklara en del av de forandringar som skett
i Ostersjdomrédet och som bidragit till dagens ohallbara nyttjande och ohéllbara
belastning (HELCOM 2018). Analys av trender och projektioner av storskaliga trender av
den typ som beskrivs ovan ger ocksé information om forvéntade framtida belastningar pé
miljon om nuvarande monster och samhillsutveckling fortgér. Kunskap om dessa trender
och dess konsekvenser dr vésentliga for att ge mdjligheter for beslutsfattare att &ndra
riktning p& samhallsutvecklingen. Med dagens globalisering krévs i manga fall att beslut
och forandringar for att minska belastning pa svensk havsmiljo fattas pa europeisk eller
global nivé eller pa niva av havsbassidnger. Ett hallbart nyttjande av resurser kommer
bland annat att kréva fordndringar i produktions- och konsumtionsmonster pé global nivé
(EEA 2019a, 2019b).

5.3. Andra exempel pa studier kring storskaliga samhallsfenomen

I en nyligen publicerad studie (Bryhn et al., 2020) granskas hur olika aktiviteter i
samhiéllet paverkar svenska havsomraden, vilket ekonomiskt virde de genererar och hur
beroende dessa aktiviteter dr av havets ekosystemtjénster. Bland annat framhaélls att bade
kommersiellt fiske och havsnira turism &r starkt beroende av havets ekosystemtjénster,
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medan turismen i forhallande till dess ekonomiska vérde har en betydligt mindre
miljopaverkan. Studien bygger pa ramverket DAPSIR och dess vidareutveckling
DAPSI(W)R(M). Detta innebér att drivkrafter definieras som storskaliga eller
overgripande samhéllsforandringar som paverkar hela samhéllssektorers interaktion med
havet. Enskilda aktdrer och de bakomliggande drivkrafter som paverkar deras beteende
behandlas inte i den aktuella studien.

En annan studie (Scharin et al., 2016), som ocksa bygger pa ramverken DAPSIR och
DAPSI(W)R(M), och berdr svenska havsomraden, betonar vikten av att
havsmiljoforvaltningen kdnnetecknas av ett helhetsperspektiv. Det &r en stor utmaning att
forsta bade processer och funktioner i ekosystemen och hur ménniskans beteende och
handlingar paverkar interaktionen mellan ménniska och hav. Det ér vidare nddvéndigt att
forvaltningen av havsmiljon hanterar olika rums- och tidsskalor. Liksom i EEA 2019
betonar forfattarna att hur drivkrafter, aktiviteter och belastningar pa Ostersjon utvecklas
beror inte bara av lokala eller nationella férhallanden utan bestdms i stor utstrackning av
globala trender inom jordbruket och transportsektorn.

I en studie av internationellt uppmérksammade regimskiften i marina ekosystem hidvdar
Hicks och medforfattare (2016) att dvervakning av fordndringar i samhéllet kan dka
mdjligheten att forutséiga regimskiften och i tid agera mot kollapsande ekosystem.
Tekniksprang, fordndrad efterfragan pa produkter fran havet och férdndrade policyer ar
nagra exempel pa fordndringar som artikelforfattarna nmner som drivkrafter som bor
Overvakas. Artikeln gar dock inte in pa nagon djupare diskussion om aktorer, deras
beteenden och bakomliggande drivkrafter.

Aven IPBES (The Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and
Ecosystem Services) som tar fram kunskapsrapporter och relevanta verktyg och metoder
for biologisk méangfald och ekosystemtjinster lagger vikt vid storskaliga drivkrafter. Har
skiljer man pé indirekta drivkrafter (t.ex. institutioner och forvaltningssystem) och direkta
drivkrafter som kan vara sivil antropogena (t.ex. forandring av livsmiljo) som frén
naturen (t.ex. vulkanutbrott) (Diaz et al. 2015).

5.4. Begreppet Verksamheter inom havsmiljodirektivet och dess koppling till
DPSIR och aktdrsanalyser
I EU:s havsmiljodirektiv omnédmns inte och ges ingen végledning till analys av
drivkrafter. Havsmiljodirektivet innehaller dock en lista 6ver verksamheter som belastar
havsmiljon direkt, antingen genom tillforsel av substanser, uttag av resurser, eller genom
stérning av levande organismer och habitat (2008/56/EC, Bilaga III, tabell 2b)°(se
Appendix 2). Verksamheter enligt denna definition é&r till exempel industriell tillverkning,
jordbruk, transporter pa land och till sjoss, fiske och avfallshantering. Att identifiera den
hér typen av verksamheter beskrivs som ett viktigt steg for att koppla samman direktivets
olika delar och har dven inkorporerats som noden Activites (A) i DPSIR-ramverket (EC

9. Listan med verksamheter avser det tillagg som beslutades 2017 (EU 2017/845) och som &ven finns upptagen i den
konsoliderade versionen av havsmiljodirektivet daterad juni 2017.
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2020). I havsmiljoforvaltning pé bade svensk och europeisk niva laggs stor vikt vid att
utvirdera vilka verksamheter som bidrar med storst belastning for att ddrmed kunna rikta
atgéirder mot dessa. For att ge stod for uppdatering av Aktionsplanen for Ostersjon har
bland annat HELCOM under 2020 gjort omfattande studier i detta syfte™.

Sévil olika ldnders nationella genomforande av havsmiljodirektivet som arbetet i
HELCOM omfattar alltsa delsteg som kan vara anvéndbara for analys av drivkrafter, till
exempel genom att identifiera och kvantifiera verksamheter med direkt paverkan pa
havsmiljon. I jamforelse med aktdrsanalyser dr dock denna ansats begransad. Som
framkommit i kapitel 3 och 4 omfattar aktdrsanalyser d&ven de verksamheter som har en
indirekt paverkan pa miljon, till exempel i en produktionskedja, eller de myndigheter som
genom vigledning och beslut paverkar Gvriga aktorer. Denna bredare analys dr nddvandig
for att identifiera alla relevanta aktdrsgrupper som kan behdva adresseras for att forbittra
havsmiljon. Vid en aktorsanalys for ett specifikt miljoproblem kommer ocksé de
verksamheter som har direkt och omfattande paverkan pd miljon att naturligt identifieras
som en relevant aktor (se kapitel 3). Det finns dérfor en direkt koppling mellan
havsmiljodirektivets verksamheter och aktorsanalyser.

Om man vid en aktdrsanlays utgar fran en verksamhet med direkt paverkan pa miljon,
istdllet for att utga fran ett miljoproblem, s& kommer man dven d4 att identifiera ett stort
antal ytterligare aktorer som genom beslut, ekonomiska intressen och tillgang till
information paverkar miljon. Detta exemplifieras med sjofart och fiske i kapitel 3.

5.5. Reflektion

De delsteg som ingér i de metoder som beskrivs 1 kapitel 4 baseras 1 stor utstrackning pé
de noder som ingar i DPSIR-ramverket eller dess varianter. Men som framgar av
rapporten sé finns olika tolkning och anvidndning av drivkraftsbegreppet. I DPSIR-
ramverket beskrivs drivkrafter ofta som nagon form av storskaliga samhéllsfenomen som
kan forklara fordndringar i belastning pa miljon. Det kan vara trogt att vinda riktning pé
storskaliga trender och miljoproblem som hotar nyttjandet av havets tillgangar och
overlevnad av dess organismer méaste darfor kunna undvikas och atgérdas trots
storskaliga samhéllstrender. I den hér rapporten har vi dérfor framforallt fokuserat pa
betydelse av kunskap om 6nskade och odnskade beteenden hos aktoérer vid utformning av
styrmedel for ett givet miljoproblem. Det bor dock understrykas att den omstéllning som
krévs for att langsiktigt kunna vinda storskaliga samhéllsfenomen som &r negativa for
havsmiljon ocksa kraver fordndrade beteenden, till exempel vad géller konsumtion. I det
storskaliga perspektivet kan det darfor kravas beteendeforandringar i hela samhillet, och
inte bara av de aktorsgrupper som orsakar ett givet miljoproblem. Drivkrafter i form av
storskaliga trender eller som faktorer till 6nskade och oonskade beteenden har alltsa en
tydlig koppling och ska inte ses som tva olika spar.

10. Pagaende arbete, bakgrundsinformation tillgangligt pa: https://helcom.fi/baltic-sea-action-plan/som/. Resultatrapporter
forvéntas publiceras under 2020.
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6. SVENSKA AKTORERS BETEENDE, DRIVKRAFTER
OCH HINDER AV RELEVANS FOR HAVSMILJON

Overgddning, dverfiske och kemiska substanser utgor ndgra av de storsta problemen i
havsmiljon kring Sverige (Havs- och vattenmyndigheten 2018b). For dessa omraden har
vi sokt studier och rapporter som lénkar belastningar till bakomliggande aktorer,
beteenden och drivkrafter. Avsikten har varit att visa exempel pa studier som genomforts
och att identifiera kunskapsluckor. Vi har letat efter studier som tar upp begreppet
drivkrafter explicit, men dven inkluderat studier och projekt som behandlar samhéllets
aktorer utan att anvénda termen drivkrafter. Vi har ocksé utgétt fran studier som vi eller
vara kollegor kinner till eller deltagit i, och har dven haft dialog med experter och
myndigheter. En fullstindig kartlaggning faller utanfor projektets ramar sa resultatet far
betraktas som en indikation pa hur omrédet behandlas.

6.1. Overgddning

Manga ldnder genomfor liksom Sverige aterkommande nationella berdkningar av
belastning fran olika kéllor till néringsdmnen (Ejhed et al. 2016; HELCOM 2018, OSPAR
2017). Havsmiljoinstitutet har arbetat vidare med att kartligga samhéllsfenomen bakom
belastningarna genom att analysera substansfloden, produkters varukedjor samt
identifiera aktorer, aktorsgrupper och deras beteenden (Sundblad et al. 2014, samt 2015).

I ytterligare projekt har analyser av fordndrade beteenden visat pa en tydlig potential att
reducera belastning inom fyra samhéllsfenomen; proteinkonsumtion, tillsatt fosfor i mat,
histhallning och matsvinn (Vallin et al. 2016). I dessa rapporter har det dock inte
genomforts ndgon analys av drivkrafter for aktorernas beteende, men forslag till fortsatt
arbete har presenteras med betoning pa samverkan med de aktdrer och aktorskedjor som
ar inblandade.

Naturvardsverket har analyserat och drivit frigan om reducerat matsvinn ur resurs- och
klimatsynvinkel och kopplat dessa analyser till olika aktdrer beteende. Aven
mojligheterna att reducera belastningen frn héstgardar har studerats och presenterades
2020 i en statlig utredning; Stirkt lokalt dtgérdsarbete — att nd malet Ingen Overgddning.
Utredningen hade i uppdrag att analysera drivkrafterna bakom det lokala &tgirdsarbetet,
vilka styrmedel som bidrar till att stirka atgérdsarbetet och hur arbetet kan finansieras.
Utredningen gér dock inte gatt pd djupet med analys av drivkrafterna (SOU 2020).

Hanteringen av enskilda avlopp hos svenska hushall ar ett annat omrade som har
studerats ingdende med ambitionen att vidta atgirder for att minska miljobelastningen.

Hir betonas att hushéllens beteenden méste forstés bdde utifrén individens inre
motivation, yttre incitamentsstrukturer samt vilka kontextuella restriktioner som finns.

11. https://lwww.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Uppdelat-efter-
omrade/Avfall/Matsvinn/
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Det finns ofta hinder, till exempel befintlig infrastruktur, vilket paverkar mojligheterna att
dndra beteende (Wallin 2013). Studien belyser ett antal faktorer med olika stark
motiverande eller styrande paverkan:

Att fa nytta genom ett sékert system

Mojlighet att handla just da

Att gora sin plikt

Tillsyn fran miljoskyddsmyndigheten

Miljohansyn

Hur andra hushall handlar

Att det upplevs som réttvist

Forestallningar att det &r effektivt for miljon med avloppsrening
Egenintresset, till exempel de ekonomiska konsekvenserna.
Platsspecifika forutsattningar som kan begransa handlingsalternativen.

P4 ménga hall sdsom i kommuner och vattenrad runt om i Sverige pagér arbete for att
reducera utslipp av kvive och fosfor. Tva regeringsuppdrag’’ med fokus pé lantbruket
har tillsammans bendmningen Lokalt engagemang for vatten, LEVA™. Arbetet med
LEVA inkluderar kartldggning av aktorers drivkrafter och hinder och en rapport kommer i
mars 2021. Ansvariga personer uppger dock att det inte har funnits mycket material till
hjélp inom omréadet sedan tidigare'.

Med syftet att stdrka lokalt engagemang och forbéttra samarbete mellan olika aktorer i
vattenforvaltningen har drivkrafterna kartlagts for att delta i de svenska vattenraden. Det
pagéende Interreg-projektet Water Co-Governance’ redovisar att de vanligaste motiven
att delta i dess breda forum utgdr individens behov av fi information, allménintresse och
att paverka *°.

Greppa néringen'’ ér ett 1dngvarigt projekt riktat till lantbrukare for att reducera
klimatpaverkan, minska 6vergddning och stodja en siker anvindning av
vaxtskyddsmedel. Projektet dr ett samarbete mellan Jordbruksverket, Lantbrukarnas
Riksforbund (LRF) och ldnsstyrelserna som syftar till att erbjuda information och
radgivning for att stodja frivilliga atgirder. Jordbruksverket har dirutover andra typer av
styrmedel riktade till lantbruket. Ursprungligen genomfordes analyser for att identifiera
viktiga generella drivkrafter och hinder, men nu sker rddgivningsarbetet gardsvis med
arliga dialoger.

Andra styrmedel én information &r inte aktuella inom projektet. Det &r dock helt klart att
ytterligare beteendeforidndringar gar att nd genom att utnyttja andra verktyg. Ett exempel

12. Havs och vattenmyndigheten tillsammans med Jordbruksverket, Lantbrukarnas riksférbund LRF, Vattenmyndigheterna
och Lansstyrelserna

13. https://www.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/program-projekt-och-andra-uppdrag/leva---lokalt-
engagemang-for-vatten/levas-atgardsomraden.html

14. Personlig kommunikation med Anna Ek, HaV 28 sep 2020

15. https://lwww.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/internationellt-samarbete-och-
konventioner/internationellt-samarbete/watercog---samarbete-for-lokal-vattenforvaltning.html

16. Personlig kommunikation med Madeleine Prutzer, GU, 28 sep 2020

17. http://greppa.nu/
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ar att efterfragan pa den klimatkartliggning som Greppa niringen erbjuder, okade forst
nir Arla bdrjade erbjuda mjolkbonderna mer betalt for mjolk med dokumenterad
klimatdata'®.

Havsmiljoinstitutet har i samband med FN-konferensen om havet ar 2017 producerat en
overgripande rapport som lyfter samhéllets drivkrafter: Mitigating marine eutrophication
in the presence of strong societal driving forces (Grimvall 2017). I det globala
sammanhanget lyftes sjofartens kvéveutsldpp, en stor animalieproduktion, akvakultur och
slam fran reningsanldggningar som viktiga omraden att arbeta vidare med. I den
rapporten anvénds uttrycket drivkrafter pa en mer dvergripande niva én det vi annars
avser i denna rapport.

6.2. Kemiska substanser

Vi letade efter aktors- och drivkraftsanalyser avseende likemedel, klorparaffiner och
poly- och perfluorerade alkylsubstanser (PFAS). Fér den vanlige medborgaren skiljer sig
dessa substanser betydligt i och med att lakemedel intas medvetet, medan klorparaffiner
och PFAS ir ingdende komponenter i en méngd olika produkter och anvinds vid
industriella processer.

Studier i Sverige over lakemedel omfattar framst effektivitet av reningsverk samt halter i
utgdende vatten fran reningsverk och i havets ekosystem (t.ex. Svahn & Bjorklund 2018;
HaV 2018; Undeman 2020). Dessa data i kombination med jimforelser med etablerade
miljokvalitetsnormer for substanserna lyfter behovet av dtgérder for att minska paverkan
pa marina ekosystem.

Vi har inte hittat nagra studier som analyserar drivkrafter bakom aktorers beteenden pa ett
sdtt som motsvarar den ovan beskrivna studien av enskilda avlopp eller det arbete som
gors inom Greppa niringen.

Det finns dock en studie avseende miljonyttan av fem uppstromsétgérder som involverar
lakare och andra aktorer. De avser: dterinférande av recept for lakemedel som ar skadliga
for miljon, lakemedelsgenomgéngar mellan ldkare och patient, forskrivning av fysisk
aktivitet, separat rening av avloppsvatten fran sjukhus och vardinrattningar, och
effektivisering av den offentliga upphandlingen. Det dr Svenskt Vatten Utveckling (SVU)
som finansierat denna studie tillsammans med Formas och Naturvardsverket (Graae,
2017). Resultatet kan utgdra en grund for att klarldgga vad som krévs for att genomfora
atgirderna.

Nagra exempel pa projekt med fokus pa samhéillets aktorer kan &ndd ndmnas hér. En
utvirdering av miljoéinformation om likemedel som en atgérd for att reducera utslapp till
miljon ingdr i Interreg-projektet CW Pharma som avslutas november 2020%. Har dr det
frimst retur av oanvinda ldkemedel man vill uppna.

Ett annat exempel med aktdrsfokus avser risken med antibiotikaanvéndning pa grund av

18. Personlig kommunikation Stina Olofsson, projektledare Greppa Naringen, 28 sep 2020
19. https://www.cwpharma.fi/en-US)
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resistensutveckling. STRAMA nétverket i Sverige arbetar for att ka medvetenheten om
antibiotikaresistens genom att informera vardcentraler, sjukhuskliniker, niarakuter,
myndigheter, politiker och andra beslutsfattare, skola, forskola, media med mera®.

Klorparaffiner utnyttjas for att gora textiler flamsékra, stabilisera produkter sa de klarar
olika temperaturer, etcetera. De anvénds i elektronik, kablar, gummi, byggmaterial,
etcetera. Olika typer av dessa paraffiner aterfinns i marina fiskar, faglar och ddggdjur och
aven i djur pé land. Spridningen av klorparaffiner bedoms som mycket oroande pa grund
av deras egenskaper, kombinerat med den breda anvdndningen och att de utgdr en del av
den kemiska cocktail som finns i haven. D& det numera finns global reglering av en typ
av klorparaffiner, forvéntas istéllet andra typer 6ka. Vi har inte funnit nigra studier som
analyserar kopplingen mellan ett enskilt anvindningsomrade med en stérande paverkan
eller analys av drivkrafter och hinder for att undvika substansen.

PFAS, som inte namnts hittills hdr anvands flitigt och har i Sverige detekterats i en méngd
varierande produkter”. Generellt sett ér det i studier av uppstromsatgirder som
drivkrafter och hinder for aktorers beteenden identifieras. En kunskapssammanstéllning
om provtagning, forekomst, effekter och uppstromsatgérder belyser PFAS utdver ett antal
andra omraden. I studien diskuteras kortfattat atgirder riktade mot PFAS inklusive forslag
att ge konsumenter mer information om produkter med PFAS for de ska ha mojlighet att
vilja produkter. Forslagen foregas dock inte av analyser av aktorernas drivkrafter for sitt
anvindande eller mdjlighet vélja andra produkter (Jonsson et al. 2020)

6.3. Overfisket

Overfisket uppmirksammas stort i politik och forskning. De studier som genomforts
behandlar fisken, fisket, fiskbestand, ekosystem, men dven problemen kring anvindning
av gemensamma resurser, sd kallade sociala dilemman. I vissa studier har utarmningen av
fiskbestanden tillskrivits faktorer sdsom klimatfordandring och 6verfiske (Moksnes 2011)
och fundamentala obalanser i ekosystemen (Svedédng et al. 2018). Andra studier
argumenterar for specifika orsaker sdsom fodobrist (Eero et al. 2012, Kulatska et al.
2019), effekter av bottentralning (Wikstrom et al. 2018) och syrefria bottnar (Casini et al.
2016). Genom ICES finns studier med aktuell data for ménga arter och bassanger till stod
for beslut p4 EU-niva och dven nationellt om vad som kan fangas och nationella kvoter.

Inom beteendevetenskaperna finns ocksa studier som bedémer olika typer av
forvaltningsverktyg for att hantera en gemensam resurs som fisken, och dven faktorer
som kan stodja ett hallbart fiske. Fisket &r dock till stor del reglerat varfér manga aktorer
har liten mojlighet att agera fritt.

20. https://strama.se/

21. Bakformar, Bil-vax och -kladsel, Bordsdukar, Brandslackningsskum, Férg till skrivare, Golvpolish, Impregnering av
glas, plast, Insektsmedel, Kartong, Kosmetika, Mattor, Paraplyer, Pizzakartonger, Popcorn-papper, Skidvalla,
Smarttelefoner (smutsavvisande ytoehandling), Smérjmedel, Spolglans for diskmaskiner, Talt, Vaskor, Tandtrad,
Fotomaterial, Fritidsklader

DRIVKRAFTER | SAMHALLET BAKOM BELASTNINGAR PA HAVSMILJON 38



Det ar tydligt att dagens forvaltning inte har verktyg att 16sa de problem som finns och
behover atgirdas. Det finns en férsk beskrivning av forvaltningen av fisk (HaV 2020), dér
bland annat hinder och mdjligheter i form av olika aktdrers radighet finns beskrivna.

6.4. Avslutande reflektioner

Kapitlet visar att systematiska genomgangar av floden/system/beslut som féregar
belastningen pa havsmijon tillsammans med aktorsanalyser kan bidra med ett vardefullt
underlag i atgérdsarbetet. De analyser som har genomforts i Sverige visar att viktiga
lokala atgérder dr mdjliga hos manga aktorer som hittills bara uppmarksammats i mindre
omfattning. For dvergddningsproblemet giller detta exempelvis aktorer med anknytning
till enskilda avlopp och hdsthéallning. Nar det giller 6verfisket har analyser visat att den
svenska fiskkonsumenten inte har stora mdjligheter att pdverka det totala uttaget av fisk
utan det dr andra aktorer som har en avgorande roll.

Det behovs fler studier som lyfter fram aktorer och aktdrsgrupper utdver de analyser som
utgér fran mer storskaliga begrepp. Konsumtion &r ett sidant dvergripande begrepp som
pekas ut som drivkraft for miljoproblem (se dven kapitel 5.2 och EEA 2019).
Forskningsprojektet Prince utvecklade 2018 nationella indikatorer for miljopéverkan fran
svensk konsumtion (Steinbach et al. 2018). Genom nationella indikatorer blir det mojligt
att folja omfattningen och ge underlag for forvaltande myndigheter. Konsumentverket har
tillsammans med Mistra Sustainable Consumption ett program som identifierar och
stodjer studier som ger bittre underlag for atgérder, styrmedel och egna initiativ, med
fokus pé klimatatgirder’’. Motsvarande program och engagemang saknas idag for
havsmiljopéaverkan.

Manga studier som utgér fran en belastning begrénsar sig till att identifiera vilka
sektorer/verksamheter som dr inblandade. Det dr ddrmed sektorn, eller den som ska
fundera 6ver forandringar som behdver fordjupa analyserna och ta fram ytterligare
material. D4 manga belastningar p& havsmiljon orsakas av en mingd olika processer i
samhdllet med aktorer som &r beroende av varandra skulle tickande aktorsanalyser bli
omfattande. Vi har inte funnit ndgra exempel som beror svenska hav dér analyser har
anvénts pa ett systematiskt sétt. Eftersom det inte har genomforts systematiska aktors-
och drivkraftsanalyser i ndgon storre utstrackning i Sverige har de kompetenser och
resurser som krévs for bra kartlaggningar inte heller identifierats.

22. https://www.sustainableconsumption.se/
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7. SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

I den hér rapporten har vi granskat begreppet drivkraft och hur det kan uppmérksammas
av forvaltningen i dess arbete med att utforma styrmedel och atgérder for en béttre
havsmiljo. Slutsatserna sammanfattas nedan i fem punkter och fem specifika
rekommendationer om fortsatt arbete kring drivkrafter till Havs- och vattenmyndigheten
som bestéllt denna rapport.

Forvaltningen av havet dger rum i nirvaro av drivkrafter pa flera nivder i
sambhiillet

Havsmiljon och dess forvaltning kan péverkas av drivkrafter pa savil global som
regional, nationell och lokal niva. Det dr dessutom uppenbart att drivkrafter i olika skalor
kan motverka eller forstirka varandra. Storskaliga samhillsfenomen som teknikspréang,
befolkningsutveckling, urbanisering, internationell handel och generella trender i den
privata konsumtionen péaverkar belastningen pa havet och ger dirmed stindigt nya
forutséttningar for havsforvaltningen pé ligre administrativa nivder. Omvént kan
drivkrafter och aktorer pa lokal niva paverka hur havsmiljofragor hanteras pa hogre
nivéer i samhillet.

I ramverket DPSIR och dess efterf6ljare DAPSI(W)R(M) stir bokstaven D primart for
storskaliga drivkrafter som paverkar hela sektorer av samhillet. Denna rapport pekar pa
att underlaget for att utforma atgérder pd nationell och regional niva behdver vidgas och
preciseras sa att det synliggor aktorer och deras drivkrafter och beteenden pa flera olika
nivéer i samhillet.

Analyser av aktorer och deras beteende har en naturlig koppling till begreppet
verksamheter i havsmiljodirektivet

I genomforandet av EU:s havsmiljodirektiv anvdnds begreppet verksamheter for att
beskriva ett tiotal omréden eller sektorer i samhéllet som har en direkt belastning pa
havet. Begreppet aktorer dr mer specifikt dn verksamheter i den bemairkelsen att en
verksamhet kan kopplas till manga olika aktorer. Aktors-begreppet bidrar ocksa till att
synliggora ytterligare individer och organisationer som i flera led indirekt paverkar
belastningen pa havet. Vi ser darfor inga hinder for att koppla analyser av aktdrer och
deras beteenden till kartldggning av verksamheter och deras paverkan pa havsmiljon
enligt havsmiljodirektivet. Tvirtom kan aktdrsanalyser bidra till att uppfylla direktivets
krav pa utveckling av &tgérdsprogram.

Det finns etablerade metoder for att genomfora enskilda steg i en samlad analys
av drivkrafter, aktérer och beteenden, men det rader brist pa studier som gatt
hela vagen fran drivkrafter till tgarder

Vér genomgang av vetenskapliga publikationer och rapporter om samhéllsfenomen som
kan paverka havsmiljon visar att det i Sverige bara finns ett fatal studier som kopplar
samman belastningen pé havet med aktdrer i samhillet och deras drivkrafter och
beteenden. Aven internationellt ir det en pataglig brist pa sidana studier for havsmiljon.
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BI och for sig dr aktorsanalyser ett etablerat verktyg inom bade forskning och forvaltning.
Det finns ocksa vilgrundade vetenskapliga teorier om vilka faktorer som styr individers
och organisationers beteenden. Trots detta saknas goda exempel pa praktiskt
genomforande av studier som kopplar ihop identifiering av drivkrafter och aktorer till
beddomningar av forutsittningarna for dndrade beteenden och utveckling av styrmedel.
Eftersom analyser av aktorer och drivkrafter dr kontextbundet bor detta foretrddesvis
goras i sammanhallna studier. En forklaring till bristen pa sddana studier kan vara att de
kriaver en ganska omfattande insamling av data och ett tvirvetenskapligt arbetsstt.

Valet av detaljeringsniva och kontext ar viktigt for framsteg i atgardsarbetet
For att kunna atgarda havsmiljoproblem finns det skél att savél “zooma in” pa enskilda
aktdrer som att ”zooma ut” och betrakta storre delar av hela system i samhéllet.
Ldsningar pa problem kan finnas pa olika nivéer.

Varje situation dér en forvaltare Gvervéger att tillféra reglering bor hanteras specifikt och
som en del av det system det tillhor. Analyser med avsikt att ge stod for
havsforvaltningen méste darfor fokusera pa exempelvis en viss substansgrupp (dioxiner)
eller ett visst beteende (illegalt fiske). En geografisk avgransning (Kattegatt) kan ibland
ocksé vara nodvandig.

Om fragestéllningen &r for bred, till exempel “miljogifter i havsmiljon” eller ”6verfiske”
blir aktérsanalysen snabbt s omfattande att den blir svarhanterlig. Dessutom riskerar en
analys av drivkrafter att landa pa en s abstrakt nivé (befolkningstillvéxt, konsumtion etc)
att den inte blir anviindbar for utformning av styrmedel. A andra sidan ir det inte alltid
nddvindigt att g& pé djupet med varje aktorsgrupp i ett helt system. Genom att se over
hela kedjan i ett system kan vissa delar framsta som viktigare att borja med.

Analyser av drivkrafter och aktérer starker forvaltningen éver sektorsgranser
Med tanke pé att stora delar av samhéllet bedriver verksamheter som belastar havsmiljon
ar det nodvéndigt att havsmiljoforvaltningen i hogre grad inbegriper samverkan mellan
sektorer och sektorsmyndigheter samt att olika myndigheter har tydliga mandat att agera.
Det ér tydligt att drivkraftsanalyser kan ge underlag som underléttar att identifiera nér
havsmiljons status stdlls mot andra samhéllsmal. De kan troligen dven bidra till
samverkan for att hitta breda 16sningar genom att kartldgga forutsittningar och hinder for
dndrat beteende.

Fem rekommendationer till Havs- och vattenmyndigheten
> Att fortsitta utveckla Ekosystembaserad forvaltning genom att analysera aktorers
drivkrafter och beteende inom de av Havs- och vattenmyndigheten planerade
pilotstudierna i Stockholms skérgard, Bottenviken och Kattegatt.

» Att genomfora en fallstudie dar ett aktuellt miljoproblem i svenska hav
analyseras enligt den metod att formulera forslag till atgérder som beskrivs i
kapitel 4. Malet med en sédan studie dr att utarbeta en metod som kan anvéindas
vid utveckling av atgédrdsprogram.
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» For att forbereda infor nésta atgdrdsprogram for havet sd rekommenderas att
redan i den inledande beddmningen 2024 genomfora aktorsanalyser i anslutning
till de miljoproblem som dr bedoms mest kritiska att atgdrda. Aktorsanalyserna
kan dven kopplas till den inledande bedomningens analys av verksamheter som
ar beroende av havet.

» Attien fallstudie tillimpa de metoder som utvecklats inom EEA for att
identifiera storskaliga samhéllstrender som paverkar miljotillstandet i svenska
hav. En s&dan studie kan till exempel utvéirdera hur trenderna motverkar eller
underlattar att nd de svenska miljokvalitetsnormerna. Ett steg som ingér i en
sddan analys ar dven att identifiera eventuella konflikter mellan olika politiska
omraden och méldokument som berdr havsmiljon.

» Att ga vidare med en workshop for att sondera nya atgirder med utgangspunkt
fran aktorer i exemplen (se kapitel 3 med lakemedel, sjofart, fiske).
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APPENDIX

APPENDIX 1.

Maslows behovstrappa. Maslow foreslog att behov ér arrangerade i en hierarki. Efter att

ha métt mer basala behov, har vi manniskor behov av framsteg (progression) och
fokuserar pa behov pa nésta niva. Om ett behov pa en légre nivé inte langre ér

tillfredsstillt, upplever vi behovs-regression och fokuserar om igen pa att mota de behov

som finns pa ldgre niva.

Growth
needs

Aesthetic needs
beauty ¢ symmetry

Cognitive needs
knowledge * understanding

Esteem needs
approval ¢ recognition

Deficiency Belongingness and love needs
needs affiliation * acceptance * affection

Safety needs
security * psychological safety
Physiological needs
food # drink

actualization
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APPENDIX 2.

Verksamheter enligt vagledning i EU-direktiv 2017/845, for ramdirektivet om en maritim
strategi (2008/56/EG, konsoliderad version), bilaga III, tabell 2b.

artiklarna 8.1 c, 10 och 13)

Utnyttjande och mansklig verksamhet i eller med paverkan pa den marina miljon med sérskild
relevans for artikel 8.1 b och ¢ (endast verksamheter som ar mérkta med * &r relevanta for

Tema

Verksamhet

Fysisk omstrukturering av
floder, kuster eller havsbotten
(vattenhushallning)

Landvinning

Kanalisering och andra andringar av vattendrag

Kustskydd och éversvdmningsskydd *

Offshoreanldggningar (andra an for olja/gas/férnybara
energikéllor)*

Omstrukturering av havsbottens morfologi, inbegripet
muddring och deponering av material*

Utvinning av icke levande
resurser

Utvinning av mineraler (sten, malm, grus, sand, skal)*

Utvinning av olja och gas, inbegripet infrastruktur*

Saltutvinning*

Vattenutvinning*

Energiproduktion

Generering av fornybar energi (vindkraft, vattenkraft och
tidvattenkraft), inbegripet infrastruktur*

Generering av icke fornybar energi

Overforing av el och kommunikation (ledningar)*

Utvinning av levande resurser

Fangst av fisk och skaldjur (yrkesmassigt, pa fritiden)*

Bearbetning av fisk och skaldjur*

Skord av havsvaxter*

Jakt och skord for andra andamal™

Odling av levande resurser

Vattenbruk — till havs, inbegripet infrastruktur*

Vattenbruk — sétvatten

Jordbruk

Skogshruk

Transport

Transportinfrastruktur*

Transport — sjofart*

Transport — luftfart

Transport — pa land

Utnyttjande i stdder och
industriellt utnyttjande

Utnyttjande i stdder

Industriellt utnyttjande

Behandling och bortskaffande av avfall*

Turism och fritid

Turism- och fritidsinfrastruktur*

Turism- och fritidsverksamhet*

Sakerhet/forsvar

Militara insatser (med forbehall for artikel 2.2)

Utbildning och forskning

Forsknings-, undersékning- och utbildningsverksamhet*
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