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Ostersjoén och
overgodning

Syfte och metod

Fungerar politiken for ett renare
Ostersjon?

Trots att jordbrukets niringsutslipp till Ostersjon har minskat
krdvs mycket mer for att uppnd de uppsatta miljémalen. Vi har
utvirderat politiken som anvinds for att minska utsldppen fran de
nio linder som samarbetar om restaureringen av Ostersjon. Vi
finner att den nuvarande politiken ar otillricklig eftersom:

e Minga linder har inte genomfort de utlovade atgirderna
for att minska ndringsutslapp fran jordbruket.

e Viljan att minska utsldappen undergravs av en atgardsplan
som dr onddigt kostsam och som upplevs som orittvis.

e Vissa linder har svaga lokala institutioner medan andra
har ineffektiva miljostod.

Ostersjon ar drabbad av flera allvarliga miljgproblem. Overgddning &r
ett av dem och ar ett resultat av decennier av alltfor stora utslapp av
ndringsamnen i havet. Trots de senaste artiondenas utslapps-
minskningar &r merparten av havet fortfarande drabbat av
overgodning och bottend6d. Detta tyder pa att nuvarande atgarder och
styrmedel ar otillrdckliga for att uppnd vattenkvalitetsmalen for
Ostersjon enligt Helsingforskonventionen. Sedan 2007 finns det en
gemensam atgardsplan for Ostersjons miljo (Baltic Sea Action Plan eller
BSAP) som innehaller konkreta mél och éatgarder for utslapps-
minskningar. De nio linder som bidrar till évergddning av Ostersjon
har genom BSAP é&tagit sig att minska sina arliga utslapp av kvave (N)
och fosfor (P) enligt Tabell 1. Av dessa utslapp kommer 46 % av
kvaveutsldppet och 36 % av fosforutslappet fran jordbruket.
Avloppsvatten ar en annan viktig kalla till naringsutslapp. Dock har
forbattringar av reningsverk gjort att utslapp av naringsdmnen genom
avloppsvatten har minskat kraftigt, atminstone i véstra Ostersjon. Idag
ar jordbruket den storsta manskliga kallan till néringsutslapp i
Ostersjon fran Sverige (55 % av utslappen).

Syftet med denna Policy Brief ar att granska politiken for att minska
naringsutslappen fran jordbruket till Ostersjon. Detta har gjorts
genom att systematiskt studera den tillgdngliga litteraturen, allt fran
vetenskapliga publikationer till offentliga rapporter pa lokala sprak.
Vi svarar pad tre utvarderingsfrigor om politiken och ger
rekommendationer for hur politiken mot nédringsutslapp skulle
kunna forbattras i olika dimensioner.
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Tabell 1. Minskning av Grliga utsldpp som krévs fran varje land enligt BSAP, i ton
per land och andel av den totala minskningen fér Ostersjén.

Kvive (N) Fosfor (P)
Land ton andel ton andel
Danmark 2 890 0,03 38 0
Estland 1800 0,02 320 0,02
Finland 3030 0,03 356 0,02
Tyskland 7 670 0,09 170 0,01
Lettland 1670 0,02 220 0,02
Litauen 8970 0,10 1470 0,10
Polen 43 610 0,49 7 480 0,52
Ryssland 10 380 0,12 3790 0,26
Sverige 9240 0,10 530 0,04
Summa 89 260 14 374

Forst svarar vi pa fragan om hur vil de 6verenskomna atgarderna
mot ndringsutslapp frén jordbruket har genomforts i de olika
landerna. For det andra utreder vi om BSAP ar kostnadseffektiv och
innebdr en rattvis fordelning av kostnadsboérdan mellan de nio
landerna. For det tredje jamfors institutionella strukturer och
eventuella miljostod som anvands i de olika lainderna med syfte att
identifiera svagheter som kan finnas for genomférande av atgarder
och styrmedel mot naringsutslapp. Avslutningsvis diskuterar vi
EU:s roll for att uppna miljomalen for Ostersjon.

Helsingforskommissionen (HELCOM) samordnar arbetet med att
forbattra Ostersjons tillstind. HELCOM:s avtalsslutande parter &r de
som har skrivit under Helsingforskonventionen. Redan 1998 kom
HELCOM-léanderna 6verens om en meny av grundldggande atgarder
for att begransa naringsutslapp fran jordbruksmark, som dven har
stora likheter med kraven enligt EU:s Nitratdirektiv (atta av de nio
HELCOM-landerna dr medlemmar i EU). Tanken &r att det ska
lagstiftas nationellt om dessa atgdrder eftersom beslut i HELCOM
inte dr juridiskt bindande i de enskilda linderna. Manga av
atgdrderna ar inriktade pa hantering av stallgddsel eftersom dalig
hantering orsakar betydande naringsutsléapp, i synnerhet i samband
med hog djurtithet. Atgarderna inkluderar bland annat begransning
av djurtathet, minimilagringskapacitet for stallgodsel, férbud mot
spridning av stallgddsel pa vintern, krav pa gron marktickning pa
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vintern, samt begransningar av den maximala mangden
naringsamnen som far spridas pa jordbruksmark.

Endast Sverige har implementerat de flesta 6verenskomna atgarderna
(Sverige har inte infort en begransning pa djurtdthet och taket pa
spridning av kvéave i stallgodsel géller inte i hela landet). Manga lander
har inte implementerat atgarderna eller stillt svagare krav an de som
stills av HELCOM eller Nitratdirektivet. Exempelvis har Danmark hojt
taken pa spridning av stallgddsel fran HELCOM:s krav pa 170 till 230
kg kvdve per hektar (ha) och frain HELCOM:s krav pa 22 till 43 kg P per
ha, medan Finland tillater 65 kg P per ha. Vidare har Lettland, Litauen
och Polen inget tak for tillforsel av fosfor alls. Darfor ar det forsta steget
mot ett renare hav att alla lander implementerar de 6verenskomna
atgarderna mot néringsutslapp i sina nationella lagstiftningar. Varfor
det kan saknas politisk vilja att fullfolja sina 16ften i vissa lander &r
relaterat till de problem som diskuteras harnast.

Kostn_a(_is- Ostersjéns avrinningsomrade ar bade stort (2,13 miljoner km?) och
e_fi‘t:-‘k_t'v'tet och varierande med avseende pa lokala forhallanden som paverkar
rattvisa

ndringsutslapp, i synnerhet; jordart, klimat och avstandet till
Ostersjon, likvil som jordbrukets struktur och ekonomi i de olika
landerna. Denna spatiala och ekonomiska variation betyder att
kostnaden for att minska utslappen av en viss mangd ndringsamnen
till Ostersjon fran ett visst falt varierar stort i avrinningsomradet.
Som en konskekvens kan krav som innebar att alla lander ska minska
sina utsldpp med en viss procent leda till onodigt hoga kostnader for
att uppnad vattenkvalitetsmalen. Vidare é&r fordelningen av
reningskostnaderna mellan landerna viktig for att kraven pa
utskdppsminskningar i BSAP ska upplevas som réattvisa. Hoga
kostnader och en upplevd oréttvis fordelning av kostnader kommer
att minska den politiska viljan att genomfora skarpa atgiarder pa
nationell niva.

Den nuvarande BSAP é&r bade onodigt dyr - samma
utslappsminskningar skulle kunna uppnas till en betydligt lagre
totalkostnad — och fordelar kostnaderna orattvist i relation till
landernas bruttonationalprodukt. Om BSAP skulle beakta
kostnadseffektivitet kunde kostnaderna for att uppna miljomalen
minskas med cirka €500 miljoner om aret, vilket motsvarar en
kostnadsminskning pa 25%. Enligt nuvarande BSAP, som baseras pa
principen att fororenaren ska betala, ska landerna i 6st med lagst
inkomst betala mest. Samtidigt har dessa lander ofta en lag
betalningvilja bland befolkningen for att rena Ostersjon. Stodet for
atgarder for att minska naringsutslappen pa hemmaplan undergrévs
déarfor i flera lander av en atgardsplan (BSAP) som i forsta hand ar
onoddigt kostsam och i andra hand uppfattas som oréttvis.
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En del av losningen &r att inrikta atgardsplanen mot den mest
kostnadseffektiva l0sningen, dvs. genomfora de atgarder som ger storst
effekt till lagst kostnad. Fordelningen av kostnaderna enligt den
kostnadseffektiva 16sningen skulle dock ocksa upplevas som orattvis
av flera lander; i synnerhet av Polen som bdr den allra storsta
kostnadsbordan eftersom atgarder i Polen dr mest kostnadseffektiva.
Att tilldta omfordelning av kostnaderna mellan lander for att uppna en
férdelning av atgardskostnaderna som uppfattas som mer rittvis av
landerna dér flest atgarder behovs, ar darfor viktig om miljomalen ska
kunna uppnas. En omfordelning av kostnaden innebar att det inte
maste vara landet i vilket atgdrden genomfors som betalar for den.
Sverige skulle d& kunna betala exempelvis Polen for att genomfora
atgdrder som far storre effekt pa Ostersjons maende an vad atgarder i
Sverige hade haft (dvs. uppnar battre vattenkvalitet for pengarna
jamfort med atgarder i Sverige). Redan idag omfordelas stora méangder
pengar till medlemsstater i 6stra EU via EU:s jordbrukspolitik, dock
utan effektiva krav pa miljoatgarder, vilket diskuteras nedan.

Inkluderande former av atgdardsplanering och involvering av
intressenter — speciellt jordbrukare — dr avgorande for framgangsrik
utformning och genomforande av vattenpolitik, eftersom det
mojliggor fortroendeskapande och samarbete. De kulturella
sdardragen i varje land tenderar dock att spegla djupt rotade
relationer mellan institutioner och individer som inte ar latta att
forandra. Vidare paverkar nationella politiska stilar och historiska
hédndelser ldandernas formaga att uppfylla sina ataganden. I
synnerhet finns ett djupt misstroende for offentliga institutioner
bland jordbrukare i Ost (t.ex. Polen) till f6ljd av det kommunistiska
forflutna.

Starka lokala myndigheter och oberoende radgivningstjénster finns
framst i de nordiska landerna. For att underbygga acceptans for
atgarder bland jordbrukare i Ost behovs forstarkning av lokala
institutioner, exempelvis i form av vattennamnder (Water Boards)
med egen finansiering, och oberoende radgivningstjanster. I ost finns
ofta en koppling mellan radgivning och konstgddselindustrin samt
avsaknad av offentlig finansierad radgivning. Erfarenheter fran
Agences de 'Eau (vattenbyraer) i Frankrike visar att skapandet av ett
nytt institutionellt lager med kontroll dver sina egna finanser kan
injicera en ny dynamik i annars centraliserade forvaltnings-
strukturer, exempelvis har detta visat sig relevant for modernisering
av Polens regionala reningsverk.

En framgangsrik modell for oberoende radgivning som integrerar
jordbruk och miljo &r Sveriges Greppa Naringen som erbjuder
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kostnadsfri radgivning for att motivera jordbrukare att genomfora
atgarder for att minska géardens miljo- och klimatpaverkan samt
forbattra Ilonsamheten.

Miljdstédens Endast Sverige, Finland och Danmark har infort betydande miljostod

effektivitet for att bekosta jordbrukarnas frivilliga atgarder mot naringsutslapp.
Dessa typer av styrmedel &ar ett nodvandigt tillskott till de
Overenskomna atgédrderna for att uppnd de ambitidsa malen for
utslappsminskningar (Tabell 1). Dessvdrre ar de nuvarande
miljostoden ineffektiva och mer kostsamma dn nédvéandigt, givet de
uppnaddda utslippsminskningarna. Dessa brister beror pa att
utbetalning av miljostod baseras pa arealen av en viss atgard, t.ex.
antal hektar grasbevuxen skyddszon, snarare &n den uppnadda
utslappsminskningen till Ostersjon, dvs. miljoprestationen eller
resultatet.

Givet den stora variationen i lokala forhéllanden i
avrinningsomradet,  spelar det valdigt stor roll for
(kostnads)effektiviteten var i jordbrukslandskapen jordbrukare
vdljer att placera atgarder. Tyvarr uppmuntrar de nuvarande stoden
jordbrukarna att placera atgéarder dar det ar billigast for dem (t.ex. pa
sina minst produktiva félt) snarare dn dar de skulle ge storst
minskning av ndringsutsldpp. For att oka kostnadseffektiviteten
(dvs. att ge storst effekt for pengarna) bor miljostod baseras pa battre
evidens av uppnadda utslappsminskningar. Detta skulle ge
jordbrukare mer betalt for atgarder som ger battre effekt och mindre
betalt for mindre effektiva atgarder. Ett resultatbaserat system skulle
béttre engagera jordbrukare for att hitta de basta satten att férena
miljohdnsyn med jordbrukets produktivitet eftersom ett effektivt
miljoarbete skulle I6na sig.

Ett sétt att implementera ett sadant system, givet dagens kunskap,
teknik och datorkraft, ar att infora ersattningar baserade pa
modellerade resultat. En viktig fordel med ett sddant system é&r att
jordbrukaren garanteras ersiattning for en atgard utifrdn den
uppskattade utslappsminskningen. Dagens teknik och kunskap om
ndringsutslapp i Ostersjons avrinningsomrade ger tillrickligt bra
noggrannhet for att kunna overtraffa dagens atgardsbaserade stod,
som egentligen dr baserade pa den enklaste modellen mojligt;
antagandet att samma atgard har samma effekt oavsett var den
implementeras. For tillfallet ar ett resultatbaserat system mest
lampligt i lander med starka lokala institutioner, dvs. Danmark,
Sverige, Finland och Tyskland, eftersom detta ar en forutsattning for
att frivilliga atgéarder ska kunna fungera éverhuvudtaget.
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EU:s roll kan
starkas

Slutsatser

EU har undertecknat Helsingforskonventionen. Dessutom &r atta av
de nio HELCOM-landerna, som star for mer dn 90 % av
nédringsutslappen, medlemmar i EU. Vidare har férdraget om EU:s
funktionssatt ett avsnitt om internationella 6verenskommelser som
foreskriver i artikel 216.2: "Avtal som ingatts av unionen ar bindande
for unionens institutioner och for dess medlemsstater". EU har dock
underutnyttjat sin institutionella makt for att forbattra efterlevnaden
av Helsingforskonventionen och BSAP bland medlemsldanderna,
sdrskilt med tanke pa att HELCOM saknar mojlighet att sanktionera
lander som inte fullfoljer sina l16ften.

EU skulle kunna verka for ett storre réttslig genomslag for de
overenskomna atgarderna. Exempelvis har inte planerna for
forvaltning av vattenvardsomradden, som &r obligatoriska for
medlemsldnderna enligt EU:s ramdirektiv f6r vatten, anvants i detta
syfte. Fonden for landsbygdsutveckling har inte heller anvants i
kampen mot vattenfororening forutom i Norden.

Slutligen erbjuder kravet i nya gemensamma jordbrukspolitiken
(CAP) for 2023-27, att varje medlemsland tvingas omfordela 25 % av
det generella inkomststodet till resultatinriktade miljostod genom de
nya Eco-schemes, ett gyllene tillfdlle for finansiering av atgarder mot
ndringsutslapp via de Nationella strategiska planerna, inte minst i
alla lander som har obetydliga stod till reningsatgarder idag inom
Landsbygdsprogrammet (t.ex. landerna i 6st). Med tanke pé arvet av
skepticism gentemot staten i st kommer det att vara avgdrande att
dessa stod, som tillhandahdlls genom EU, &ven riktas mot
lantbrukarutbildning och oberoende radgivningstjanster som
erbjuder integrerad kunskap om jordbruk och miljo.

Det finns flera saker som kan goras for att forstarka politiken for ett
renare Ostersjon. Forst, behover alla lander implementera de utlovade
grundatgarderna mot naringsutslapp fran jordbruket. Har har EU den
institutionella makten att krdva handling frdn sina medlemslénder; en
makt som HELCOM saknar. For det andra kan BSAP styra mot
kostnadseffektiva utsldppsminskningar och en fordelning av
atgardskostnaderna som upplevs som mer réttvis; i syfte att 6ka den
politiska viljan i vissa lander for att minska sina stora utslapp. Slutligen
behover de lokala institutionerna i Ost forstarkas for att fa storre
delaktighet av lantbrukare i hushallningen med néringsamnen, och de
frivilliga miljostoden i de nordiska landerna behover riktas om mot
resultatbaserade stod for att f& mer miljoeffekt for pengarna.
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