&= Havsmiljoinstitutet

UTVARDERING AV FORUTSATTNINGARNA FOR
EN EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING
| SVERIGE

HAVSMILJOINSTITUTETS RAPPORT NR 2024:7

ANDERS IVARSSON WESTERBERG, SODERTORNS HOGSKOLA



UPPDRAGSRAPPORT

Denna rapport har tagits fram av Havsmiljoinstitutet pa uppdrag av Havs- och

vattenmyndigheten. Rapportforfattaren ansvarar for innehallet och slutsatserna i

rapporten, vilket inte innebar nagot stdllningstagande fran Havs- och vattenmyndighetens

sida.

Havsmiljdinstitutets rapport nr. 2024:7

Titel: Utvérdering av forutsittningarna for en
ekosystembaserad havsférvaltning i Sverige

Forfattare: Anders Ivarsson Westerberg,
Sodertorns hogskola

Publicerad: 2024-12-02
Kontakt: anders.ivarsson.westerberg@sh.se

www.havsmiljoinstitutet.se

Referens till rapporten: Ivarsson, Westerberg, A.
(2024). Utvérdering av forutsittningarna for en
ekosystembaserad havsforvaltning i Sverige.
Rapport nr 2024:7, Havsmiljoinstitutet

Inom Havsmiljoinstitutet samverkar Goteborgs uni-

versitet, Stockholms universitet, Umeé universitet,
Linnéuniversitetet, Sveriges lantbruksuniversitet
och Chalmers tekniska hogskola for att bistd myn-
digheter och andra aktérer inom havsmiljoomradet
med vetenskaplig kompetens.

Omslagsfoto: Niklas Jonasson/Unsplash

UTVARDERING AV FORUTSATTNINGARNA FOR EN EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING | SVERIGE

2



INNEHALL

Innehall
Sammanfattande slutsatser
1 Inledning och bakgrund
1.1 Om uppdraget
1.2 Grundlaggande utgangspunkter
1.3 Metod
1.4 Disposition
2 Havsfdrvaltning ur ett samhallsvetenskapligt perspektiv
2.1 Vad ar forvaltning?
2.2 Hur ser den svenska forvaltningsmodellen ut?
2.3 Vad &r en adaptiv forvaltning?
2.4 Sammanfattning
3 Ekosystemansatsen
3.1 Malawiprinciperna och dess 6versattning
3.2 Ekosystembaserad havsfdrvaltning i denna utvérdering
3.3 Implementeringen av ekosystemansatsen
3.4 Ekosystemansatsen i den svenska forvaltningsmodellen
3.5 Ett oférenligt aktenskap?
3.6 Sammanfattning
4 Omradesskydd
4.1 Forvaltningsstrukturen
4.2.1 Naturreservat
4.2.2 Slite skargard
4.3 Bildande av naturreservat utifran ett ekosystemansatsperspektiv
4 4 Inréttande av nationalpark
4.4.1 Processen for inrattande av Namddskargarden som nationalpark
4.5 Ekosystemansatsen i inrattande av nationalpark
4.6 Natura 2000
4.6.1 Processen med att inratta Natura 2000-omraden
4.7 Biotopsskyddsomrade
4.8 MPA enligt Ospar och HELCOM
4.9 Marina skyddsomraden och ekosystemansatsen — sammanfattning
5 Fysisk paverkan i kust
5.1 Fritidsbatars paverkan
5.1.1 Hur ser regleringen ut?
5.1.2 Transportstyrelsen
5.1.3 Kommuner
5.1.4 Kemikalieinspektionen

UTVARDERING AV FORUTSATTNINGARNA FOR EN EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING | SVERIGE

~N N OO O O O W

11
11
14
15
16
18
21
22
23
25
25
27
28
29
30
30
31
32
33
34
34
35
36
36
37
38
39
40
41
41



5.1.5 Naturvardsverket
5.1.6 Lansstyrelserna
5.2 Ovriga organisationer och samverkansorgan
5.2.1 Batmiljoradet
5.2.2 Atgardsprogrammet for havsmiljén
5.3 Fritidsbatars paverkan och ekosystemansatsen
6 Fysisk planering
6.1 Vad ar fysisk kustplanering?
6.2 Vem ansvarar for den fysiska planeringen i kust och hav?
6.3 Plantyperna
6.3.1 Havsplan
6.3.2 Oversiktsplan
6.3.3 Detaljplan
6.3.4 Omradesbestammelser
6.3.5 Regionplan
6.3.6 Riksintressen
6.4 Ett fall av planering i kust och hav — Gotland Oversiktsplan
6.5 Vad ar ekosystemansatsen i exemplet fysisk planering?
6.6 Vad &r problemen i planeringen?
7 Ekosystemansatsen i havsforvaltningen — nagra mojliga vagar att ga
7.1 Forvaltningsstruktur, beslutsmandat och reglering
7.2 Ekosystemansatsen i havsforvaltningen — en sammanfattande beddmning
7.3 Slutsatser, atgarder och bedémning
8 Referenser

UTVARDERING AV FORUTSATTNINGARNA FOR EN EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING | SVERIGE

41
42
42
42
43
44
46
46
47
48
48
48
50
50
50
50
50
52
53
54
54
55
58
60

4



SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

e Ekosystemansatsens principer kan i vissa fall vara svarférenliga med en svensk for-
valtningsmodell. Detta eftersom principerna kan gé pa tvirs mot vad till exempel re-
geringsformen anger angaende rikets styrelse, och hur var parlamentariska demokrati
ar uppbyggd, eller dvergripande traditionella forvaltningsvérden sdsom effektivitet,
demokrati och rittssékerhet. Det kan séledes finnas motsittningar mellan ekosyste-
mansatsen och forvaltningsmodellen som kan forsvara eller till och med forhindra in-
forande av en ekosystembaserad havsforvaltning i Sverige.

e Vad ckosystemansatsen innebdr maste dversattas och anpassas till lokala férhallan-
den. Eftersom principerna &r generella krivs en pragmatisk overséttning av dem till
den specifika kontexten dédr den ska implementeras och anvéindas.

e SOk inte efter en enhetlig definition av ekosystemansatsen, utan se ekosystemansatsen
1 sig sjdlv som “adaptiv”’ som anpassas till situationen. DA principerna &dr allmént
héllna och &versittningen sker till lokala forhallanden kommer definitionerna att vari-
era mellan de lokala anpassningarna.

e Det finns redan inslag av ekosystemansatsen i befintliga forvaltningsstrukturer. Ett
exempel dr samradsprocesser inom den fysiska planeringen. Virna om de inslag av
samverkan och delaktighet i beslutsfattandet som redan finns i ”den svenska mo-
dellen” (remiss, samrad, medborgarinflytande etc.)

e En decentraliserad process med manga deltagare och med olika perspektiv maste
samordnas. Detta kriver ocksé en centralt sammanhallande funktion eller organ.

e Arbeta in ekosystemansatsen bittre i fler atgirder i Atgérdsprogrammet for havsmil-
jon. Atgirdsprogrammet kan fungera som ett verktyg for att implementera ekosyste-
mansatsen i havsforvaltningen.

e Utbilda myndighetstjinstemén och handléggare i Ekosystemansatsen. Om ekosyste-
mansatsen ska fa genomslag behovs kunskap och ambassadorer for detta arbetssétt
brett i forvaltningen.

e Ta fram riktlinjer/checklista for beslutsfattande med ekosystemansatsen som grund.
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1 INLEDNING OCH BAKGRUND

1.1 OM UPPDRAGET

Den hér texten &r en utvérdering i syfte att ge en fordjupad forstaelse for de utmaningar
och mojligheter som &r forknippade med att utveckla en ekosystembaserad havsforvalt-
ning i Sverige. Utvérderingen &r ett uppdrag fran Havs- och vattenmyndigheten till Havs-
miljdinstitutet som i sin tur anlitat undertecknad for att genomfora utvéarderingen.

Bakgrunden ér att Havs- och vattenmyndigheten (HaV) har initierat ett Pilotprojekt for
ekosystembaserad havsforvaltning som 16per under perioden 2021-2023. Syftet med
detta pilotprojekt &r att utforska mojligheterna att implementera en ekosystembaserad for-
valtning av svenska havsomréden. Inom ramen for detta pilotprojekt r en central uppgift
att utvirdera de aktuella forutséttningarna for att 6verga fran den nuvarande forvaltnings-
strukturen till en ekosystembaserad havsforvaltning. Det &r i detta sammanhang som
denna utvérdering &r placerad. En del av utvirderingen ar ocksé att analysera hur centrala
nationella myndigheter, lansstyrelser, regioner och kommuner kan vidta atgérder for att
harmonisera sina arbetsmetoder med den Gvergripande ekosystemansatsen.

Utvérderingen jamfor den nuvarande forvaltningsstrukturen inom havsmiljoomradet, in-
klusive befintliga beslutshierarkier och mandat, med konceptet for ekosystembaserad
havsforvaltning, vilket definieras genom ett antal specifika kriterier och riktlinjer (mer
om detta i avsnitt 2 i rapporten).

Utvirderingen och analysen ska genomforas inom ett antal omraden av havsforvalt-
ningen. Eftersom omradet havsforvaltning dr omfattande har det skett ett urval av omré-
den eller teman som fungerar som ett slags fallstudier for utvarderingen. Dessa har valts
utifrén dess skilda forutsittningar, avseende forvaltningsstrukturer och var besluten fattas.

1.2 GRUNDLAGGANDE UTGANGSPUNKTER

En utgangspunkt for uppdraget ar att utgé fran tidigare utredningar, rapporter och studier.
Det ar uttalat att Miljomalsberedningens betinkande Havet och méinniskan, SOU
2020:83, bor utgora en sddan grund eftersom det dr en uttdommande beskrivning och ut-
virdering av dagens havsmiljéforvaltning. I texten refereras SOU 2020:83 I6pande, men
dven ett antal rapporter fran HaV och andra myndigheter har utgjort viktiga kéllor. I de
mer forskningsorienterade avsnitten refereras till vetenskapliga artiklar.

I Havsmiljoinstitutets underlagsrapport till SOU 2020:83 (Grimvall m.fl. 2019) framkom-
mer att EU:s miljodirektiv (Vattendirektivet 2000/60/EG) och Havsmiljodirektivet
(2008/56/EG) inte utgdr nagra visentliga formella hinder for att fullt ut tillimpa princi-
perna for ekosystembaserad forvaltning inom den nuvarande forvaltningsstrukturen. Pa
ett overgripande plan finns sdledes forutsittningar for att genomfora en sddan foréndring.
Utvirderingen och dess forslag kommer i linje med detta inte att foresla nagra fordnd-
ringar av juridisk karaktér.
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Begreppet forvaltning definieras i utvirderingen enligt det som framkommer i uppdrags-
beskrivningen ovan, vilket dr ’forvaltningsstrukturen inom havsmiljéomradet, inklusive
befintliga beslutshierarkier och mandat”. Nedan i texten kommer det foras en diskussion
om definitionen av begreppet och hur det skiljer sig mellan olika vetenskapliga perspek-
tiv.

Ytterligare en utgdngspunkt ér att denna utvérdering utgér fran ett samhillsvetenskapligt
perspektiv. Manga utvérderingar inom havsmiljdomradet (dven rapporter och utred-
ningar) utgar fran ett miljo- eller naturvetenskapligt perspektiv. Mer om vad detta innebér
diskuteras i det andra kapitlet.

1.3 METOD

Metoden for utvéirderingen ér att jimfora den befintliga forvaltningsstrukturen med vissa
utvalda principer for ekosystembaserad havsforvaltning. Utifrén denna jamforelse ska det
identifieras utmaningar och mojligheter for att infora en ekosystembaserad havsforvalt-
ning i Sverige. For att kunna gora denna jaimforelse har vissa omradden inom havsforvalt-
ningen valts ut for att fungera som fallstudier dér den nuvarande forvaltningsstrukturen
och beslutsprocesserna studeras. Urvalet har skett i samrad med HaV.

I forsta hand har utvérderingsarbetet varit dokumentbaserat. Men det har dven genom{forts
samtal och intervjuer med nyckelpersoner. Dessa valdes genom rid fran Havs- och vat-
tenmyndigheten och Havsmiljdinstitutet. Under mars genomfordes ett seminarium vid
Sodertorns hogskola dér havsforvaltningsfragorna diskuterades, vilket ocksd anvénts som
underlag for rapporten.

1.4 DISPOSITION

I kapitel 2 och 3 redogérs for bakgrunden, kontexten och perspektivet som denna utvarde-
ring utgar ifrén. I kapitel 2 stélls frdgan vad forvaltning &r och hur olika forvaltningsbe-
grepp skiljer sig &t mellan olika discipliner. I kapitel 3 redogors for ekosystemansatsen
och hur denna gar ihop med den befintliga svenska forvaltningsmodellen. I de foljande tre
kapitlen redogérs for de fall som valts ut som exempel pa forvaltningsstrukturer och hur
de gar ihop med ekosystemansatsens idéer och principer. I det avslutande sjunde kapitlet
fors diskussionerna och bedémningarna ihop till ett slutresonemang och nagra forslag pé
atgirder i syfte att bedoma forutsittningarna for en ekosystembaserad havsforvaltning i
Sverige.
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2 HAV§F6RVALTNING URETT
SAMHALLSVETENSKAPLIGT PERSPEKTIV

Ur ett statsvetenskapligt perspektiv talas det ofta om graden av komplexitet inom olika
politikomraden som har att géra med karaktdren pa fragor inom omradet, hur manga akto-
rer och intressenter som é&r inblandade i policyprocesserna eller hur sjilva forvaltnings-
strukturerna ser ut. Ser vi till dessa tre variabler dr det uppenbart att havsmiljopolitiken &r
ett synnerligen komplext politikomrade.

For det forsta &r karaktdren pa havsmiljofragorna ndgot som kan etiketteras som typexem-
pel pé sé kallade ”wicked problems” (Rittel & Webber 1973, Head & Alford 2013, Har-
mon & Meyer 1986). Det vill sdga elakartade problem som det inte finns enkla l6sningar
pa och dir vardekonflikter ingar, i motsats till ”tame problems” som saknar dessa mot-
sdttningar.

Inneborden i resonemanget kring begreppet elakartade problem &r att virlden har blivit
alltmer komplex och att den offentliga sektorns utmaningar blivit allt storre, och att det
dérfor mer eller mindre uppstatt elakartade problem pé grund av denna utveckling. Séle-
des har dessa blivit allt fler, eller till och med uppstatt pa omraden dér de tidigare inte
upptrétt. Det dr emellertid felaktigt att se det som att elakartade problem uppstétt som en
foljd av en tilltagande problematisk utveckling. Det &r snarare sé att elakartade problem
ar sjilva grunden for behovet av en offentlig sektor. Den offentliga sektorns uppgifter
bygger pa att problemen den ska hantera dr elakartade i meningen att de saknar enkla 16s-
ningar, kriaver avvdgning mellan olika virden och intressen och i princip 4r oldsliga och
kontinuerliga. Vi kan aldrig bota alla sjukdomar, forebygga och beivra alla brott, for-
hindra alla trafikolyckor, fa barn att ldra sig allt innehall i ldroplanen, nd de nédvéndiga
klimatmalen eller uppna full sysselsattning. Den offentliga sektorn bygger pa idén om att
offentlig verksamhet dr nodvéndig for att annars skulle denna verksamhet inte bedrivas i
tillracklig omfattning, eller inkludera alla som har behovet av den (Molander 1999). Det
ar 1 grunden demokrati och réttviseargument (Lundquist 1992). Darutéver kommer nat-
ionalekonomiska argument om att det finns kollektiva nyttigheter och naturliga monopol
som maste tas hand och regleras av det gemensamma, som till exempel tillgéngen till ren
luft och rent vatten, infrastruktur eller rattsvasendet (Molander 1999).

Nar det géller havsforvaltning som politikomréde, eller for den delen miljopolitik i all-
ménhet, innehéller dessa séledes per definition elakartade problem dé olika vérden stér
mot varandra, och det finns ménga faktorer som paverkar omradet. Elakartade problem
handlar om svérdefinierade frdgor och problem som dr méngtydiga och tétt kopplade till
starka moraliska, politiska eller professionella fragor. Ofta rader olika uppfattningar om
vad det egentliga problemet dr och hur det ska l0sas. De varierar dver tiden och kan ta
nya former till foljd av att man forsoker forsté och losa dem.
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For det andra &r havsmiljoforvaltning ett omrade dér det finns ménga olika aktorer och
intressen. Detta beror pa att i linje med diskussionen om elakartade problem finns olika
perspektiv och 18sningar pa fragor utifran olika perspektiv. Inom havsforvaltningen kan
det identifieras en rad olika perspektiv som alla har sina intressen och aktdrer, till exem-
pel fiske, transporter, fritid, sédkerhet, juridik, milj6 etc. Det 4r saledes ett omrdde som
priglas av intressentpluralism (multistakeholder pluralism) (Sahel 2016).

For det tredje ar forvaltningsstrukturerna uppdelade pé flera hierarkiska nivaer, vad som
kallas flernivastyrning (multilevel governance) (Van der Heijden 2011). I den svenska
forvaltningen finns ocksa flera olika forvaltningsaktdrer pa samma nivé involverade i re-
glering och styrning av havsforvaltningen, da territoriella granser i hav och kust inte nod-
véandigtvis sammanfaller med de administrativa granserna.

Sammantaget innebér detta att havsforvaltning som politikomrade dr "multi” i alla di-
mensioner, och ddrmed ar det ocksé svarstyrbart. Inom forvaltningsforskningen finns det
resonemang om hur olika styrmedel kan kombineras och sittas samman for att bli effek-
tiva. Under begreppet ’policy mix” diskuteras kombinationer av styrmedel i forhéllande
till det politiska omradet som ska styras. En 6vergripande idé ar att valet av styrmedel blir
mer komplicerat nér det finns flera mal och flera policyer inom samma sektor, vilket dr
mycket vanligt i ménga politiska situationer (Doremus, 2003; Howlett et al., 2009; Jordan
et al., 2012). Dessa multipolitiska, multidimensionella blandningar som innehéller flera
olika styrmedel kallas bland annat for "policypaket” (policy bundles) (Milkman et al.
2012, Givoni et al. 2012).

Vid diskussioner om policypaket krivs avvégningar och forhandlingar mellan olika akto-
rer och innehéller saval mer instrumentella styrmedel (lagar, indikatorer, mal) som mer
kulturella eller ideologiska faktorer for styrning (paverkan av normer, information etc).
vilket gor situationen sirskilt problematisk (Bode, 2006; Givoni et al., 2012; Peters,
2005). Denna avvagning okar ifall det 4r olika hierarkiska forvaltningsnivaer inblandade,
eller ifall de skér dver flera sektorer eller geografiska omraden. De forskare som diskute-
rar policy design stiller ofta fragor om hur olika styrverktyg ska véljas for att undvika si-
tuationer av att nagot ér “0ver- eller underdesignat” (for mycket eller for lite styrning)
(Haynes & Li, 1993; Maor, 2012), eller hur styrmedlen kan komplettera varandra och inte
bli kontraproduktiva (Justen et al., 2013a). Andra forskare diskuterar férdndringen av po-
licymixer for att policypaketen ska kunna mdta gamla mal samtidigt som nya mal till-
kommer (Kay, 2007; van der Heijden, 2011), eller hur olika styrmedel avldser varandra
over tid (Taeihagh et al., 2013).

Howlett och Del Rio (2017) har skapat en taxonomi &ver olika typer av sddana policy-
blandningar beroende pa hur det politiska omradet ser ut. De kan variera beroende pé an-
tal styrmedel som &r inblandade, hur manga olika mal som finns samt hur méanga politiska
nivéer och sektorer som &r involverade. De skiljer mellan vertikala och horisontella styr-
medel, dér de vertikala mer hor till det traditionella hierarkiska sittet att styra (regler,
mal, ekonomi), medan horisontella styrmedel (indirekta) mer anpassade till situationer
dér fler aktdrer och organisationer arbetar tillsammans i nétverksliknande former. Dessa
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styrmedel kan till exempel vara olika grader av samverkan eller information. Den besvér-
ligaste situationen dr nér det politiska omradet bestar av flera nivaer (multilevel), nér det
finns flera olika mal (multigoal) och dér det anvénds flera olika styrmedel (multipolicy).
Denna situation klassar Howlett och Del Rio som "typ VIII, complex multilevel poli-
cymix”. Miljopolitiken pekas sarskilt ut som ett typ VIII-omrade dér det behdvs en kom-
plex policymix (Howlett & Del Rio 2017). Det finns inom forskningen om policy design
och policy mix emellertid inga exakta svar pa vilka blandningar av styrmedel som 4r de
mest optimala givet varje situation eller politikomrade, 4ven om det finns exempel pa
manga som forsokt hitta sddana.

Déremot finns det idéer om vad som &r viktigt att ta hinsyn till vid valet av styrmedel, el-
ler som det kallas “key design points”. En forsta sddant val &r att det institutionella ram-
verk som utvecklas ar en viktig faktor i situationer som préglas av flernivastyrning och
som é&r tvirsektoriella. Dér finns det stora fordelar med starka organ pé central nivd som
kan 6verbrygga och samordna mellan sektorer och juridiska gransdragningar. Den andra
ar att det krdvs mer dn bara vertikala (direkta) styrmedel. Lika viktig ar ocksa de horison-
tella (indirekta) styrmedlen dér medborgare involveras i processen. Detta innebér att sek-
torsovergripande centrala organisationer (myndigheter) &r en nyckelfaktor vid styrning av
komplexa politikomraden, samt att generell, indirekt styrning i form av information,
storytelling, ideologi etc. &r minst lika viktiga att inbegripa i styrningen (Jacobsson mfl
2015).

I forskningen om havsforvaltning, ocean governance, betonas komplexiteten inom omra-
det och i styrningen artiklar (se ex Cvitanovic et al 2015, Grip 2017, Rochette et al 2015,
Pittman & Armitage 2016). Germond (2018) séger exempelvis att ’Ocean governance &r
en komplex process som involverar ménga olika intressenter inom, mellan och bortom
stater.”

Havspolitiken har savil ekonomiska som miljomassiga och sdkerhetsméssiga aspekter.
Svérigheten ligger i att balansera de olika dimensionerna av hallbar utveckling med till-
viaxt, mellan miljoméssiga och sociala dimensioner. Darfor behovs det samverkan mellan
aktorer och intressenter, utifran en platsspecifik ansats som inte ér for teknisk (Germond
2018).

Generellt kan ségas att litteraturen om ocean governance handlar mer om “ocean” 4n om
”governance”, det vill sdga utgar utifran ett miljéforskningsperspektiv snarare an ett for-
valtningsperspektiv. I de fall dér forvaltningspolitik eller styringsfragor diskuteras gors
det pa en Gvergripande policyniva. Det talas om integration av policy, samordning och
samverkan mellan aktdrer och forvaltningsnivaer, men lite om faktiska konkreta styrme-
del och dess effekter. Havsforvaltning och havspolitik kan saledes karaktiriseras som
“multi” inom alla dimensioner som tdnkas kan — multilevel, multigoal, multisektoriell
och multidimensionell. Om miljopolitiken till sin karaktir generellt &r komplex, granso-
verskridande, involverar manga aktérer pé olika nivaer och préglas av flernivéstyrning
géller detta séledes i &nnu hogre grad specifikt for havsforvaltningspolitiken.
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Mot bakgrund av resonemanget om komplext politikomrade ar det ldtt att forstd stravan
efter att hitta kompletterande forvaltningsstrukturer och beslutsprocesser, vid sidan av den
traditionella organiseringen och styrningen. Ekosystemansatsen kan darmed forstds som
ett sdtt att forsoka utmana eller anpassa forvaltningen till omridets komplexitet. Jamf{ort
med vad forskningen séger om styrning i komplexa omraden gér ekosystemansatsen i
linje med den vad géller involvering av olika intressen i processen, medan idén om starka
central organ for att samordna kan g& emot idén om att forvaltningen bor vara decentrali-
serad till lagsta mojliga niva (Jacobsson 2019).

2.1 VAD AR FORVALTNING?

En grundldggande begreppslig men ocksa teoretisk utgangspunkt for denna utvérdering
och analysen av utmaningar och mgjligheter att infora ekosystemansatsen i den svenska
havsforvaltningen ar att forvaltning betyder olika saker for samhéllsvetare och naturve-
tare/miljovetare.

Ur ett samhéllsvetenskapligt perspektiv dr den offentliga forvaltningen de samhéllsstruk-
turer som etablerats for gemensamt beslutsfattande, reglering och finansiering av de ge-
mensamma atagandena som definieras genom den demokratiska processen. Forvaltningen
ska genomfora det av politiken beslutade insatserna. Mer konkret ar forvaltningen statliga
myndigheter, regioner och kommuner. Det som é&r viktigt ur ett forvaltningsperspektiv ar
hur férvaltningen styrs, organiseras och hur atgérder och insatser beslutas och implemen-
teras (Premfors mfl 2009, Noren Bretzer 2021).

Ur ett miljovetenskapligt/naturvetenskapligt perspektiv, atminstone sddant det framkom-
mer i havsforvaltningstexter, artiklar och diskussioner, handlar férvaltning till stérre delen
om hur sjdlva handhavandet utfors praktiskt och &r néra kopplat med den faktiska miljon.
Exempelvis hur algriséngar ska bevaras och aterskapas, eller hur skyddade naturomraden
ska 0vervakas och skotas. En viktig del av forvaltning ur ett sddant perspektiv ar ocksé
miljodvervakning och statusen pa den miljo som ska skyddas. Det ar sdllan som naturve-
tare gér bortom detta synsétt och inkluderar forvaltningsinstitutionerna.

Sa som ekosystemansatsen kommer till uttryck i Malawiprinciperna (se nedan), och de
uttolkningar som gjorts, handlar den mer om det samhéllsvetenskapliga perspektivet. Det
handlar till exempel om forvaltningsstruktur, tillgang till beslutsprocesser och hur kun-
skap ska tas tillvara. Men ofta blandas ett miljovetenskapligt perspektiv med resonemang
om forvaltningsstruktur och beslutsprocesser, med tonvikten pé det praktiska forvaltandet
i mening handhavandet av forvaltningsobjektet.

2.2 HUR SER DEN SVENSKA FORVALTNINGSMODELLEN UT?

Vad ér en forvaltningsmodell? Det enkla svaret &r att det &r de strukturer och regler som
ligger till grund for den offentliga forvaltningen och dess beslutsprocesser. Dessa slas fast
i regeringsformen och i formuleringarna ”Regeringen styr riket. Den &r ansvarig infor
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riksdagen” (SFS 2003:593, 6§), samt ”"Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och
andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.” (Ibid, 9§) Vidare anges det i Regerings-
formen om de olika organens roll i det svenska statsskicket, och sérskilt intressant i detta
sammanhang &r beskrivningarna om forvaltningen. Dér star bland annat att myndighet-
erna lyder under regeringen samt att de &r sjalvstdndiga beslutsfattare i d&renden som ror
enskilda eller kommuner. Dér finns séledes grunden for den svenska forvaltningsmo-
dellen. Men for att fa en mer fullstdndig bild av forvaltningsmodellen behdvs ocksa kom-
pletterande perspektiv som beskriver den i forhéallande till andra landers, och dven ett mer
normativt perspektiv, det vill sdga hur bor forvaltningen fungera.

Enligt Premfors mfl (2009) har den svenska forvaltningen ett antal huvuddrag som gor
den unik. De menar att det ofta &r tre sirdrag som lyfts fram, men fordjupar detta synsétt
genom att addera flera sérdrag. Enligt forfattarna dr den svenska forvaltningen stor, dual-
istisk, bottentung, 6ppen, domstolslik och korporatistisk. Den svenska offentliga forvalt-
ningen dr med sina ca 1,5 miljoner anstillda (SCB 2023) omfattande jamfort med de
flesta andra ldnder, och vilar p& en idé om den starka vélfardsstaten som tar hand sina
medborgares liv ’frdn vaggan till graven” (Hirdman 1996). Det mesta av den offentliga
verksamheten bedrivs i kommuner och regioner, vilket gor att modellen kan beskrivas
som “bottentung”. Dessutom dr Regeringskansliet relativt litet. Den dualistiska staten
handlar om myndigheternas sjélvstindiga roll som séllan forekommer i andra ldnders for-
valtningsmodeller. Forvaltningen beskrivs som &ppen dér offentlighetsprincipen ar grund-
laggande. Den domstolslika forvaltningen handlar om den starka normen om den sa kal-
lade legalitetsprincipen, det vill sdga att all verksamhet ska utga fran lag samt att myndig-
heters beslut kan 6verklagas. Domstolarna i Sverige har i 6vrigt samma stillning som
andra myndigheter och &r sjdlvstindiga gentemot regeringen. Det korporatistiska draget i
den svenska forvaltningen har sina rotter i samarbets- och konsensusnormen som anses
finnas. Det har tagit sig uttryck i intresseorganisationers paverkansmojligheter och mani-
festerats i vad som kallas ’den svenska modellen” pa arbetsmarknaden. Ett annat exempel
ar remissforfarandet som tillimpas allmént i forvaltningsarbetet for att lyssna pa olika ak-
torer och intressenter, och inhdmta deras synpunkter.

Rothstein (2010) stéller upp ett antal typer av forvaltningsmodeller, och vilka legitimets-
grunder de vilar pa med avseende pé tre kategorier: policyutformning, organisering och
legitimitet. Policyutformningen och malen ska vara konkreta, organiseringen ska vara
tydlig, personalen och tjanstemadnnen kompetenta och resurser ska finnas samt att det ska
vara mojligt att utkréva ansvar. De sex olika idealtyperna &r enligt Rothstein:

e Den legal-byrakratiska modellen déir det finns tydliga riktlinjer for medborgarna och
dir dessa styrs av enhetliga regler.

e Den professionella modellen dar utbildade och legitima tjanstemén tillsammans fattar
beslut at medborgarna som litar pa dessa.
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e Den korporativa vélfardsmodellen &r tydlig pé sé sitt att vederborande sjélva deltar i
beslutsfattandet och pa sa sitt skapas legitimitet d4 dessa medverkar i det hela och
paverkar resultatet.

e Den brukar-orienterade modellen later medborgarna direkt fa inflytande och kunna
paverka, och dessa kommer i direkt kontakt med atgardsprogrammet och beslutsfat-
tandet.

e Den politikorienterade modellen innebér att framrdstade politiker fattar besluten at
medborgarna bade pa lokal och statlig niva. Detta &r legitimt i och med att politikerna
representerar medborgarna.

e Den lotteribaserade modellen da exempelvis avsaknad av tid inte finns mojlighet att
systematiskt finna personer och da anvéander sig av lottdragning. Detta ar legitimt da
alla har lika stor chans att dras, vinna eller forlora (Rothstein 2010:138).

Den svenska forvaltningsmodellen uppvisar drag av flera av idealtyperna. Starkast dr den
legalbyrékratiska som uttrycks bland annat i regeringsformen, men éven den profession-
ella och den korporativa vilfardsmodellen kan appliceras pa den. Mindre relevant dr den
lotteribaserade modellen.

Under senare ar har det genomforts olika slags reformer som utmanat den traditionella
forvaltningsmodellen. Sarskilt har metoder, tekniker och idéer som kallats New Public
Management (NPM) fatt insteg i den svenska forvaltningen. Idag finns ett storre inslag av
foretagsekonomiskt tinkande och marknadsorientering én tidigare. Det finns olika upp-
fattningar och idéer om vilka konsekvenser NPM fitt, och vissa forskare menar att vi idag
snarare kan tala om nya reformtrender efter NPM. Det talas om post-NPM, neo-byrakrati,
New Public Governance och New Weberian State (Pollitt & Bouckaert 2017).

Ar ekosystembaserad havsforvaltning en egen alternativ forvaltningsmodell? Svaret ér
mahénda givet om hénsyn tas till vad som konstituerar en forvaltningsmodell sdsom re-
dogjorts for ovan, det vill sdga att ekosystembaserad forvaltning inte kan ses som en al-
ternativ egen modell. Ekosystembaserad forvaltning bor snarare ses som en 6nskan om att
vissa inslag bor lyftas fram mer i den befintliga forvaltningsmodellen. Detta gar i linje
med diskussionen om en pagéende fordndring av samhéllsstyrningen som innebér att den
blivit mer komplicerad och politikomraden mer komplexa, vilket medfort fordndrade for-
utséttningar for — och krav pé — statens roll i styrningen. Dessa utmaningar kriver ett inte-
grerat angreppssatt som skér tvirs dver och genom policyomraden eftersom de &r utprag-
lat multisektoriella och ligger pé flera styrningsnivaer. Genom begreppet “multi-level go-
vernance” eller flernivastyrning (som ndmndes ovan) belyses komplexiteten i de sam-
manflatande politiska nivaerna.

Denna 6kande komplexitet star ofta i motsats till hur den traditionella organiseringen i of-
fentlig sektor sett ut i form av byrékratiska strukturer. En allt oftare anvént uttryckssétt
som illustrerar detta r att den offentliga sektorn méste komma bort fran stupréren, och
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satta hdngrannor emellan. Det vill séga att i stéllet for att avgréinsa sig till sniv sektoriell
organisering, bor offentlig sektor i hogre grad samverka pa tvdren (Svensson 2019). Sam-
ordningsproblematiken ar generell och ror i stort sett alla omrdden inom den offentliga
verksamheten idag. Starkast hors dessa problem just nu inom omréadet kriminalpolitik och
det brottsforebyggande arbetet dir man menar att samverkan mellan polis, skola, social-
tjénst och civilsamhille dr nyckeln till framgang.

2.3 VAD AR EN ADAPTIV FORVALTNING?

I ekosystemansatsen talas det om adaptiv forvaltning som en forutséttning for att kunna
tillampa ekosystemansatsens forhéllningssétt. Bakgrunden till adaptiv férvaltning liknar
problembeskrivningen om behovet av att forédndra den stuprorslika forvaltningen som har
oforméga att adressera “wicked problems” i den nya situationen som priglas av osidkerhet
och 0kad komplexitet (Sharma-Wallace et al 2018). Adaptiv forvaltning grundas p& upp-
fattningen att virlden ar foranderlig, att ekosystem &r komplexa, att sidana system ocksa
kraver en dynamisk forvaltning samt att det finns en logisk serie av aktiviteter som kin-
netecknar sddan forvaltning. Adaptiv forvaltning betyder emellertid inte att betydelsen av
mal upphéivs, att behovet av kunskap minskar eller att forvaltningen blir konfliktfri och
oproblematisk (Walters 1986, SLU 2018).

Med lokal adaptiv forvaltning tar man fasta pa att det finns ett stort varde i att olika akto-
rer och intressenter dr med i forvaltningsprocessen. Det for med sig att exempelvis bade
vetenskaplig och mer erfarenhetsbaserad kunskap kommer till anvandning. I och med det
senare, att man ocksa tar fasta pa den erfarenhetsbaserade kunskapen, uppmuntras det lo-
kala deltagandet och darigenom mojligheten att paverka. I lokal adaptiv forvaltning ar
den framgangsrika l6pande forvaltningen resultatet av en process av samverkan, som ut-
gar frén att en gemensam resurs endast kan forvaltas gemensamt.

For att vara adaptiv maste man alltsd ha en grundldggande forstaelse for hur systemen
med de forvaltade resurserna fungerar. Det vill sdga att forsta, eller ldra sig forstd, hur de
brukas och péverkas, vilka variationer som ar naturliga och vilka som &r konsekvenserna
av forvaltningsétgirder. Adaptiv forvaltning kallas ibland dven for ”forvaltning genom
experimenterande”, eftersom modellen &r inriktad pa att genomfora forvaltningsatgérder
med samma uppldgg som i vetenskapliga forsok (SLU 2018, s 4).

Men aterigen ér det otydligt hur forvaltning definieras och uppfattas nér det talas om ad-
aptiv forvaltning. Ur ett samhaéllsvetenskapligt perspektiv ses forvaltningen som relativt
fasta strukturer som har givna ramar (lagar, forordningar), och det kan darfor ur ett sidant
perspektiv vara tveksamt med idén om en alltfér experimenterande och fordnderlig for-
valtning. Ur ett naturvetenskapligt perspektiv dar forvaltning star for det praktiska hand-
havandet blir formuleringarna mer logiska, det vill séiga att man méste anpassa skdtseln
av forvaltningsobjektet nir det sker fordndringar i miljon, eller om det kommer fram ny
kunskap. Det kan noteras att begreppet adaptiv forvaltning inte forekommer utanfor om-
radet naturresursforvaltning.
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Fragan ar hur vél ekosystemansatsen med sina olika principer stimmer 6verens med den
befintliga svenska forvaltningsmodellen? Vilka mdjliga problem finns med att infora en

ekosystemansats i den svenska forvaltningskontexten? Denna diskussion fors i nésta av-
snitt.

2.4 SAMMANFATTNING

e Forvaltning definieras olika ur olika vetenskapliga perspektiv, dar det samhéllsveten-
skapliga perspektivet fokuserar pa styrning, strukturer och beslutsprocesser medan
det naturvetenskapliga perspektivet ror det mer praktiska handhavandet och forval-
tandet av naturresurser

e Havsforvaltning ér ett omradde med stor komplexitet i alla dimensioner. Det &r ett ex-
empel pa vad man inom statsvetenskapen kallar ett mutli-level, multigoal och multi-
sektoriellt politikomrade.

e Ekosystemansatsen dr inte en egen forvaltningsmodell, utan snarare uttryck for en
strdvan om att betona vissa delar i befintliga férvaltningsmodeller.

e Adaptiv forvaltning anviands inom omradet naturresursférvaltning, och innebér en
flexibel forvaltning som kan anpassas efter fordndrade forhéllanden i miljon eller i
Okad kunskap.
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3 EKOSYSTEMANSATSEN

Den storsta delen av globala och regionala marina samarbeten sker genom institutionella
och legala ramverk som é&r resultatet av internationella dverenskommelser, frimst genom
konventioner. FN-konventionen om regleringen av haven (UNCLOS) dr den omfattande
globala regleringen som tillhandahéller det 6vergripande politiska ramverket for de
manga globala och regionala havsforsknings-, observations- och managementprogram-
men (Grip 2017). Med utgédngspunkt i UNCLOS, sker havspolitiska 6verenskommelser
och samarbeten pa regional niva, dér olika geografiska havsomrdden utgér grunden. Ex-
empel pé séddana ar:

e OSPAR f6r nordostra Atlanten,
e HELCOM for Ostersjon,

e Barcelonakonventionen for Medelhavet, FN:s miljo- och handlingsplan for Medelha-
vet Plan (UNEP/MAP),

e Svarta havskonventionen (BSC). (EEA Website)

Dessa dvergripande internationella och regionala konventioner, §verenskommelser och
avtal bryts sedan ned pa nationell och lokal niva till havspolitiska planer och konkretise-
ras genom mer preciserade styrmedel. En viktig del av forskningen inom omrédet havs-
forvaltning (ocean governance) utgar darfor fran ett miljojuridiskt perspektiv, vilket ocksa
visar sig i tidskrifter som Ocean development & International Law och The International
Journal of Marine and Coastal Law.

Inom dessa miljojuridiska ramverk finns det mdngder av organisationer som arbetar i fal-
tet marin miljo och dess resurser. Karaktéristiskt dr att dessa organisationer &r regionala
och sektorsspecifika. Forsok har gjorts att koordinera och integrera strategier och frimja
samverkan, men framgangarna har varit begransade. Internationella organisationer &r inte
starkare dn deras nationella samarbetspartners (Grip 2017).

Traditionellt karaktériseras styring av marina fragor av stark sektorisering, och det finns
liten kunskap om hur mal i den ena sektorn paverkar mal i en annan (Crowder & Norse
2008).. De flesta forskare dr 6verens om att det maste till en mer holistisk, multidiscipli-
nér, transsektoriell och samordnad ansats/forhéllningssétt for skydd av hav for att uppna
hallbarhet i marina ekosystem (Skern-Mauritzen et al 2016). En sédan styr- eller forvalt-
ningsmodell finns i den som kallas den ekosystembaserade forvaltningsmodellen.

I en marin kontext handlar det om vilka teoretiska perspektiv som anldggs pa forskningen
inom omrédet havsforvaltning (ex McLeod et al 2005, Aswani et al 2012, Link & Brow-
man 2017). Det dominerande perspektivet ar ekosystemansatsen, vilket innebér att styr-
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ningen ska vara integrerad, holistisk och inriktad pa bevarande och héallbarhet av ekosy-
stemen. Det finns emellertid ingen enhetlig definition av begreppet (Kirk 2015). Andra
menar att det ér ett utmanande begrepp (Langlet & Rayfuse 2018), eller att det &r multidi-
mensionellt och komplext (Gilek, Saunders & Stalmokaite (2018). Det finns ett antal be-
ndmningar som delvis dverlappar varandra som till exempel ecobased management och
ecosystem governance. Ett par exempel pa definitioner é&r:

”styrning av en sirskild ekosystemstruktur och funktioner for att frimja ekosystemtjéns-
ter for samhallet” (Aswani et al 2012, s 1).

”Ekosystembaserad forvaltning dr en miljéhanteringsstrategi som tar hansyn till alla inter-
aktioner i ett marint ekosystem, inklusive ménniskor, snarare ar att hantera enskilda pro-
blem, arter eller ekosystemtjanster. Malet med ekosystembaserad marin férvaltning &r att
bibehélla marina ekosystem i ett hdlsosamt, produktivt och héllbart tillstand sé att ménni-
skan kan anvédnda havet och att det kan tillhandahélla de varor och tjénster som ménni-
skor behdver” (McLeod et al. 2005, s 1).

“I en marin kontext betonas ekosystemansatsen bibehallandet eller forstarkningen av en
ekologisk struktur och funktion samt vinsterna som hélsosamma hav har for samhaéllet”
(Link & Browman 2017, s 1).

I en rapport frén den svenska Havs- och vattenmyndigheten (HaV) ségs att:

”Med ekosystemansatsen menas att den biologiska méangfalden ses i ett rumsligt perspek-
tiv som dven inbegriper ekonomiska och sociala faktorer. Ekosystemansatsen innebar
sammantaget en integrerad, tviarvetenskaplig forvaltning som & ena sidan erkdnner ménni-
skans rétt att anvinda det som ekosystemen producerar, och a andra sidan sikrar att alla
komponenter i ekosystemen (arter, bestand, livsmiljder och genetisk variation) finns i sa-
dan omfattning att de kommer att fortleva i 6verskadlig framtid. Vid tillimpningen av
ekosystemansatsen beaktar man konflikter mellan olika nyttjandeintressen saval som de
totala effekterna pé den regionala eller globala miljon. Generellt &r forsiktighetsprincipen
utgangspunkten. Nir osékerhet rdder skall bevarandet av miljon séttas i frimsta rummet.
Avsikten dr att man adaptivt ska agera pa sddan paverkan som dr kritisk for ekosystemets
struktur och funktion, inklusive biologisk mangfald, sé att ett hallbart och rattvist nytt-
jande av ekosystemets produkter och tjdnster uppnds och sa att ekosystemets integritet
uppritthalls” (HaV 2012).

Utifran en genomgéng av forskningslitteraturen kring governance av grénssnittet mellan
land och hav identifierade Pittman och Armitage (2016) tre dominerande ansatser/mo-
deller. For det forsta Ekosystembaserad styrning/forvaltning, for det andra integrerad
styrning”, som &r ett sétt att medvetet forsoka ha ett sammanhallet forhallningsatt till
granssnittet land och hav i fraga om juridisk och sektoriell fragmentering samt konkurre-
rande intressen. Detta perspektiv harrér fran planerings- och samhéllsvetenskaperna. Det
tredje perspektivet kallade de for bevarande av land/hav, som betonar strategier for en
planering som &r robust och samtidigt mdjliggér ekonomisk tillvixt. Genomgangen gav
att drygt hélften av alla artiklar utgick fran ett ekosystembaserat styrningsperspektiv (52
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procent), medan integrerad styrning var perspektivet i drygt en tredjedel (35 procent). Be-
varandeperspektivet anvindes endast i en knapp tiondel av forskningsartiklarna (8 pro-
cent). Pittman och Armitage fann ocksa att definitionerna av governance varierade i litte-
raturen, och menade att det behovs utvecklas en rikare konceptuellt och teoretiskt ram-
verk om governance nér det géller skdrningspunkten mellan land och hav.

Det ar ingen slump att den ekosystembaserade styrningen dominerar i forskningslitteratu-
ren om ocean governance, eftersom det dr detta perspektiv pa havspolitiken som globala,
internationella, regionala och nationella 6verenskommelser och policies beslutat om ska
gélla (Long, Charles & Stevenson 2015). Den har sitt ursprung i FN:s konvention om bio-
logisk méngfald (HaV 2012).

I Miljémaélsberedningens betinkande SOU 2020:83 fordes ett resonemang om inforandet
av ekosystemansatsen i svensk havsforvaltning. Miljomalsberedningen uttalade 1 sitt del-
betdnkande frdn 2012 att ekosystemansatsen ar en strategi for en adaptiv och integrerad
skotsel av markresurser, vattenresurser och levande resurser som frimjar bevarande och
hallbart nyttjande med ett réttviseperspektiv. Naturvirdsverket hade tidigare bendmnt
ekosystemansatsen som en sorts arbetsmetod eller forvaltningsstrategi, for bevarande och
hallbart nyttjande av naturresurser som dven inkluderar rattviseaspekter.

Enligt Miljomalsberedningen 2012 utgar ekosystemansatsen fran en helhetssyn pa for-
valtningen av ekosystem. Dess mél dr en balans mellan bevarande och anvéndning av
land, vatten och levande resurser. Ansatsen innefattar hénsyn till sociala, ekonomiska och
ekologiska aspekter och respekt for ekosystemens naturliga grianser samt ett landskaps-
perspektiv (SOU 2020:83). I betdnkandet konstateras att den offentliga sektorn stravar
mot en ekosystembaserad forvaltning, men att det finns kvarstiende utmaningar i styr-
ningen for att fullt ut genomfora en sddan. Beredningen menade att ekosystembaserad
forvaltning bor genomsyra allt havsmiljoarbete och foreslog att ekosystemansatsen bor
regleras 1 lagstiftningen (s 336). Man menade ocksa att det skulle tillhandahallas en defi-
nition av vad den innebér, eftersom det idag saknas en enhetlig definition. Idag, menade
beredningen, anvands alldeles for mycket tid och arbete pé att forsdka definiera vad eko-
systemansatsen innebar.

3.1 MALAWIPRINCIPERNA OCH DESS OVERSATTNING

Det finns idag en allmén konsensus om att havspolitiken ska utga frén en ekosystembase-
rad ansats. Detta har dven slagits fast i globala, internationella, regionala och nationella
overenskommelser och policies (Long, Charles & Stevenson 2015). Ekosystemansatsen,
aven kallad ekosystembaserad havsforvaltning har sitt ursprung i FN:s konvention om bi-
ologisk mangfald och de tolv sé kallade Malawiprinciperna (HaV 2012), och utgér en
central strategi for att hantera och skydda miljon pa ett hallbart sitt. Denna metodik inne-
bér att de aktorer som péverkas av beslut, bdde nuvarande och framtida, ges en aktiv roll i
beslutsprocessen och genomforandet av havspolitiken. Samtidigt fokuserar ekosysteman-
satsen pa att integrera en bredare forstaelse av hela ekosystemet 1 beslutsunderlaget och
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att skapa en flexibel forvaltning som kan anpassas till ny kunskap.

I svensk lagstiftning anges ekosystemansatsen i havsmiljéférordningen (2010:1341), som

ingdr i den strategi for en ekosystembaserad forvaltning och ett héllbart nyttjande av

havsmiljén som avses i EU-direktiv om havsmiljépolitiken (havsmiljodirektivet,
2008/56/EG). Men det finns inga eller atminstone véldigt fa instruktioner och vigled-
ningar om hur ekosystembaserad foérvaltning ska genomforas i praktiken.

Malawiprinciperna som formulerades i FN-konventionen om biologisk méngfald é&r for-
mulerade enligt nedanstdende lista:

10.

11.

12.

Sambhillets intressen bestimmer forvaltningens mal.

Forvaltningen bor vara decentraliserad till den lagsta tillimpbara nivan och enga-
gera alla for att kunna balansera lokala och allménna intressen.

De som genomfor forvaltningen bor beakta effekterna (verkliga eller tankbara) pa
nérliggande eller andra ekosystem.

Det ér grundldggande att forsta ekosystemets virde ur ett ekonomiskt perspektiv.
Forvaltningen bor bland annat: a) reducera subventioner som leder till utarmning
av biologisk méngfald, b) skapa incitament som framjar biologisk méngfald och
hallbart nyttjande, c) i mojligaste mén integrera kostnader och vinster i ett givet
ekosystem.

Bevarande av ekosystemens struktur och funktion for att upprétthalla ekosystem-
tjdnster bor vara ett prioriterat mal, da fungerande ekosystem har formaga att
motsta fordndringar.

Ekosystemen bor forvaltas inom ramen for dess funktioner, forsiktighetsprincipen
ska tillimpas.

Ekosystemansatsen bor tillimpas pa lamplig skala i tid och rum.

Kunskap om att tidsfordrojningar paverkar ekosystemprocesser, innebar att lang-
siktiga mal for forvaltningen bor séttas.

Forvaltningen maste acceptera att fordndring &r oundvikligt.

Ekosystemansatsen bor integrera bevarande av biologisk mangfald och ett hall-
bart nyttjande av den samma.

Ekosystemansatsen bor beakta all typ av relevant information, d&ven vetenskaplig
och traditionell och lokal kunskap, innovationer och metoder.

Ekosystemansatsen bor involvera alla relevanta sektorer i samhéllet och veten-
skapliga discipliner. (CBD, HaV 2012:14)
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Dessa végledande principer syftar till att gora tillimpningen av ekosystemansatsen en-
klare. Da principerna ér generella till sin karaktar och i vissa fall Gverlappar varandra har
de Oversatts till den svenska kontexten av Naturvardsverket (NVV) och Havs- och vatten-
myndigheten (HaV) i olika versioner. I NV V:s version har de 6versatts och sammanfattats
i sex rubriker (NVV 2020):

e Gemensamma mal och delaktighet sammanfattar principerna 1, 2 och 12 och betonar
betydelsen av delaktighet vid malformulering och forvaltning.

e Naturens kapacitet att producera varor och tjinster sétter granser sammanfattar prin-
cip 5, 6 och 10 och betonar vikten av att bibehalla ekosystemens formaga att produ-
cera ekosystemtjénster samt att forsiktighetsprincipen bor tillimpas.

e Kunskap ér en kélla till framgéng omfattar principerna 11 och 12 och handlar om vik-
ten av att alla typer av kunskaper bor tydliggoras i processen.

e Att gora eller inte géra — men det kostar omfattar princip 4 och betonar vikten av att
forsta ekosystemens vérden ur ett ekonomiskt perspektiv.

e Avgransningar i tid och rum sammanfattar princip 3, 7 och 8 och handlar om hur av-
gransningar, i saval tid som rum, bor goras.

e Flexibilitet i forvaltningen beskriver princip 9 och handlar om att férvaltningen bor
vara adaptiv.

I HaV:s sammanfattning dr de ndgot mer kortfattade (Havs- och vattenmyndighetens rap-
port 2012:14 Tillimpning av ekosystemansatsen i havsplaneringen):

e Gemensamma mal och delaktighet (princip 1,2 och 12)

e Naturens férmaga att producera varor och tjdnster dr 6verordnad; forsiktighetsprinci-
pen ska tilldampas (princip 5,6 och 10)

e All slags kunskap ska beaktas (princip 11 och 12)
e Virdera ekosystemen samhallsekonomiskt (princip 4)
e Avgrinsningar i tid och rum (princip 3, 7, och 8)

e Flexibel och anpassningsbar (princip 9)

Detta urval av principer dr exempel pa ett slags anpassning av de ursprungliga 12 Ma-
lawiprinciperna till den svenska forvaltningskontexten inom havsforvaltningsomradet.
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For att forsta sadana processer dér dvergripande modeller eller principer anpassas lokalt
har begreppet dversdttning anvints i tidigare organisations- och forvaltningsforskning.
Grundtanken &r att en idé fangas upp av ndgon som tolkar och sétter sin prégel pé idén in-
nan den fors vidare och infors i den organisatoriska praktiken. Idén kan dérfor se an-
norlunda ut &n den som fanns frdn bérjan. Oversittningsbegreppet dr bland annat 14nat
frén Latour (1987) och é&r en kritik mot ett synsétt dir spridningen av vergripande idéer,
modeller eller principer uppfattas som diffusion och dér liknas med det som sker enligt
fysikaliska lagar. Diffusion dr en term inldnad fran fysiken som innebér att ett &mne blir
jédmnt fordelat i ett annat vid spridning eller blandning, men utan att dess grundlédggande
karaktér forandras.

For att overgripande idéer utifran ska kunna bli anvidndbara i en organisation, menar
Rovik (2008) att organisationer maste bygga upp en god oversittarkompetens. Det vill
sdga en kompetens att kunna modifiera och omvandla standardiserade modeller till att
passa den specifika organisationen. For att forstd hur idéer 6versétts méste Oversittarens
médjligheter och begriinsningar uppmirksammas, menar Rovik. Oversittning handlar déir-
for inte om att kopiera nagot som redan finns, utan om att tolka och begripliggora en be-
fintlig idé i en ny kontext. Det dr det som har skett i Naturvardsverkets och HaV:s vers-
ioner av Malawiprinciperna. For att kunna bli méjliga att anvinda maste de 12 princi-
perna modifieras sé de passar in i den svenska forvaltningskontexten.

Aven om man utt hivdar att ett visst koncept (eller i detta fall Malawi-principerna) till-
lampas, kan de i praktiken variera. Men &verséttningsprocesser ska enligt detta synsétt
inte uppfattas som att organisationen hycklar”, det vill sdga sager en sak och gor en an-
nan (Brunsson 1989). Poingen ir i stéllet att modellerna tolkas och anpassas till en prak-
tik men ddarmed ocksé paverkas denna praktik.

3.2 EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING | DENNA UTVARDERING

I foreliggande utvérderingsuppdrag ska den nuvarande forvaltningsstrukturen jaimforas
med nagra utvalda principer for ekosystembaserad havsforvaltning. I uppdraget definieras
de grundldggande kriterierna for en ekosystembaserad havsforvaltning som:

Transparens och delaktighet i beslutsprocessen: Beslutsprocessen méste vara Oppen
och tydlig, vilket ger lokala aktorer mdjlighet att delta och paverka de beslut som paver-
kar det lokala eller regionala ekosystemet.

Majlighet till paverkan: Alla aktorer bor ha mojlighet att paverka de beslut som paver-
kar det lokala eller regionala ekosystemet, vilket inkluderar att lyssna pa deras synpunkter
och bekymmer.

Flexibilitet och anpassning: Forvaltningen maste vara adaptiv och kunna anpassa sig till
ny kunskap om ekosystemet och havsmiljon. Detta inkluderar d&ven formagan att agera
dven nér det finns bristfillig information.
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Ofullstindig kunskap: Det finns utrymme att agera trots ofullstindig kunskap.

Helhetssyn pa ekosystemet: Beslut som ror anvandningen av havets resurser maste ta
hénsyn till hela ekosystemet, inklusive alla arter och miljéer som paverkas av dessa be-
slut. Det handlar om att undvika en ensidig fokusering.

Inblandning av relevanta sektorer och discipliner: Alla relevanta sektorer inom sam-
hillet och vetenskapliga discipliner bor involveras for att sdkerstilla en méngfald av per-
spektiv och expertis i beslutsprocessen.

Dessa sex principer ér ett urval och en utveckling eller modifiering av de sé kallade 12
Malawiprinciperna som utgdr ett slags grunddokument for ekosystemansatsen.

3.3 IMPLEMENTERINGEN AV EKOSYSTEMANSATSEN

En aktuell fraga ar hur det ekosystembaserade perspektivet kan fa genomslag i styr-
ningen, och vilka effekter den kan ge i praktiken. Forskare talar om att det praktiska ge-
nomforandet stér infor ett antal utmaningar. Dessa &r stora vetenskaps- och kunskapsbris-
ter, begriansningar i politik och lagstiftning, institutionell fragmentering och svarigheter i
att koppla samman miljosékerhet och héllbar anvindning av resurser med intressentens
behov och forvintningar. Pa grund av var begransade formaga att forutséiga ekosystemens
respons pa ménskliga ingripanden maste styrningen vara flexibel och kunna hantera for-
andringar. Klyftan mellan forskning och praktik handlar om kunskapen om hur det kan
goras en socioekonomisk utvirdering i den marina forvaltningsmiljoén for att kunna
koppla vérdet pa ekosystemvaror- och tjanster till kostnaderna for atgarder. Det finns
ocksé ett behov av praktisk vigledning om hur potentiella ekologiska och socioekono-
miska risker och konsekvenser av framtida scenarier kan bedémas, i fraga om naturlig
systemvariabilitet, klimatfordndringar och geologiska risker (Katsanevakis et al. 2011).

Enligt Rudd et al (2018) finns det tvé stora utmaningar for att implementera en eko-
systembaserad ansats: finns det juridiska regelverk som kan stodja en sddan ansats som
skar over juridiska och territoriella grénser, och finns den politiska viljan och den institut-
ionella kapaciteten att gora nodvandiga anstrangningar och investeringar? Hittills finns
det ganska lite forskning kring denna problematik, &ven om det finns studier som visat att
implementeringen av ekosystemansatsen har varit svag (t.ex. Link & Browman, 2017,
van Tatenhove et al., 2013, Marshak et al., 2017).

I en analys som utvérderar praktiska erfarenheter fran ekosystemansatsen i svensk havs-
och vattenforvaltning menar svenska forskare att Sverige tagit flera steg mot en mer eko-
systembaserad forvaltning (NVV 2020). Men samtidigt finns ett antal utmaningar ef-
tersom ekosystembaserad forvaltning bygger pa hogt satta krav pa samverkan och kom-
munikation mellan aktorer. Forskarna menar ocksa att det finns behov av en tydligare
styrning och uppfoljning fran centrala myndigheter, en mer langsiktig finansiering och
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tydligare processer for kunskapsutbyte mellan olika aktorer. Detta &r ett problem for eko-
systembaserad havsforvaltning dven internationellt (Cormier m.fl. 2017). Lagar och mal
pa formell niva sérskiljs frén det praktiska genomforandet och dverlats till andra aktorer
som ofta végleds av andra mal.

3.4 EKOSYSTEMANSATSEN | DEN SVENSKA FORVALTNINGSMODELLEN

For att aterkoppla ekosystemansatsen till resonemanget ovan om den svenska forvalt-
ningsmodellen, hur ser férutsattningarna ut for att inférliva/ utveckla en ekosystembase-
rad forvaltningsmodell 1 den svenska forvaltningskontexten? Flera av de principer, eller
delar av, den ekosystembaserade forvaltningen innehaller idéer som potentiellt utmanar
den traditionella svenska forvaltningsmodellen. Till exempel anges att forvaltningen bor
vara decentraliserad till den ldgsta tillimpbara nivén och engagera alla for att kunna ba-
lansera lokala och allménna intressen (princip 2), och att ekosystemansatsen bor beakta
all typ av relevant information, &dven vetenskaplig och traditionell och lokal kunskap, in-
novationer och metoder (princip 11). Dessa principer kan gé pa tvirs mot vad till exempel
regeringsformen anger angaende rikets styrelse, och hur vér parlamentariska demokrati ar
uppbyggd, eller overgripande traditionella forvaltningsvérden sasom effektivitet, demo-
krati och réttssdkerhet. Det kan saledes finnas motséittningar mellan ekosystemansatsen
och forvaltningsmodellen som kan forsvéra eller till och med forhindra inférande av en
ekosystembaserad havsforvaltning i Sverige.

Med utgéngspunkt i Malawiprinciperna finns det flera problem med att inféra en eko-
systembaserad forvaltningsmodell. Den forsta principen om att ’samhéllets intressen be-
stimmer forvaltningens mal” &r en direkt motsattning till den parlamentariska demokra-
tiska modellen med vara politiska partier. Om samhéllets intressen helt skulle bestimma
vad forvaltningen ska &stadkomma star vi infor en populistisk samhéllsmodell dér forvalt-
ningen styrs av trender och stromningar i samhéllet. Forvaltningens roll &r forutom att
vara genomforare av den politiska viljan ocksé att vara en stabil institution som inte en-
kelt later sig paverkas eller omvandlas beroende pa flyktiga férdndringar. Stabilitet, trog-
het och kontinuitet dr viktiga virden (se ex Premfors mfl 2009), som i praktiken innebdr
att det inte ska gé att gora revolution med hjélp av demokratin, och helt styra om vad for-
valtningen ska gora.

Den andra principen om att ’foérvaltningen bor vara decentraliserad till den lagsta tillamp-
bara nivan och engagera alla for att kunna balansera lokala och allménna intressen” har
flera problematiska inslag. Dels beror organiseringen pé vad grundlagen séger, dels i form
av historiska végval och fattade beslut. Det finns ocksa frigetecken om vad som utgor
den “ligsta tillimpbara nivan”. Ar det regional eller lokal niv4, och om det ir lokal niva —
ar det en fraga for kommunen? Om det &r sa — hur ska det lokala demokratiska beslutsfat-
tandet ske och hur ska detta finansieras? Den andra invindningen handlar om att blanda
in och engagera “alla”. Detta kan tolkas som ett deliberativt forhallningssatt till demokra-
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tiska processer (Eriksen), dér alla ska kunna péverka och komma till tas. Sddana besluts-
processer tar ofta lang tid och skulle potentiellt vara ett ineffektivt beslutsfattande. Risken
ar att detta kortsluter processen da det finns motstdende intressen och konflikter. Ansvars-
utkrdvande kan ocksa vara svért ndr ménga aktdrer och intressen ska delta.

Den tredje principen om att ”de som genomfor forvaltningen bor beakta effekterna (verk-
liga eller tinkbara) pa nérliggande eller andra ekosystem” bygger pé ett antagande om att
effekter 4r mojliga att bedoma eller virdera, och att de kausala sambanden kan identifie-
ras. Ett teoretiskt antagande som é&r giltigt ur vissa vetenskapliga perspektiv men inte ur
andra. En fraga hér dr ocksa vad ett ekosystem ér, och hur det avgrinsas?

Princip 4 anger att “Forvaltningen bor bland annat reducera subventioner som leder till
utarmning av biologisk mangfald, skapa incitament som frimjar biologisk méngfald och
hallbart nyttjande, samt i mdjligaste mén integrera kostnader och vinster i ett givet ekosy-
stem.” Denna princip stipulerar saledes vilka styrinstrument som bor anvindas. Detta ar
inte bara en frdga om styrning, utan ocksa fraga om politiskt ideologiskt forhéallningssétt.
Vad som é&r lampliga styrmedel kan inte vara en fraga som inkorporeras i lagstiftningen,
utan maste utgd fran den politiska véirderingen som kan skilja sig mellan politiska ldger.

Principerna 5—10-som handlar om ekosystemens natur och forandringsbenégenhet har
farre problematiska inslag. Mgjligen kan den attonde principen som innebér att forvalt-
ningen bor sitta langsiktiga mal da tidsfordrojningar paverkar ekosystemprocesser ses
som att det inte tar hénsyn till hur malen normalt sétts inom forvaltningen. Ofta &r det en
forhandlingsprocess, och mélen bryts successivt ned frdn dvergripande niva till mer kon-
kreta handlingsmal pa lokal niva. Daremot dr de tva sista principerna som séger att ’eko-
systemansatsen bor beakta all typ av relevant information, dven vetenskaplig och tradit-
ionell och lokal kunskap, innovationer och metoder” samt ekosystemansatsen bor invol-
vera alla relevanta sektorer i samhéllet och vetenskapliga discipliner” mer problematiska i
forhéllande till den svenska forvaltningsmodellen.

All typ av relevant information kan liksom i princip 2 kortsluta processen. Vem och vad
avgor vad som ar relevant information? Och likasd om alla relevanta sektorer och veten-
skapliga discipliner ska involveras kan det ga emot en legal-byrékratisk och en profess-
ionell forvaltningsmodell. Inte séllan star olika slags kunskap mot varandra, snarare &n att
de kompletterar varandra. Nér det géiller styrningen av forvaltningen grundas den i rege-
ringens politik, vilket dr en annan kunskapsgrund &n vetenskaplig kunskap, dar det i stél-
let handlar om politiska ideologier och virderingar.

Ett hogaktuellt exempel som illustrerar detta nér detta skrivs i mars 2024 &r rapporten
frén regeringens klimatpolitiska rdd. Radet som bestar av vetenskapliga experter inom
miljo- och klimatomréadet levererade stark kritik mot regeringens klimatpolitik som de
menade inte skulle uppné de uppsatta klimatmélen. Klimatministern hade en motsatt upp-
fattning, och mer eller mindre avfardade radets slutsatser nir hon forsvarade regeringens
politik.

Dessa principer visar ocksa ett underliggande forhéllningssétt till hur beslutsprocesser gér
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till dér idén finns om att bésta beslut fattas pa grundval av den fullstéindiga informationen.
Inom samhéllsvetenskaplig beslutsteori har det sedan 1950-talet diskuterats och fram-
hivts att den fullstindiga beslutsrationaliteten ar en teoretisk konstruktion som knappast
existerar i praktiken, och att beslut i praktiken fattas p& grundval av tillrdcklig och till-
génglig information och kunskap (Simon 1958, Cyert och March 1960).

3.5 ETT OFORENLIGT AKTENSKAP?

Resonemanget visar att det kan finnas en del tveksamheter och problem med att inforliva
Malawiprinciperna i den svenska forvaltningsmodellen. Framst handlar det om de princi-
per och formuleringar som handlar om att 6ppna upp beslutsprocessen for alla deltagande
fran alla relevanta sektorer samt att ta hénsyn till all relevant information och kunskap. I
kombination med formuleringarna om att samhéllets intressen ska styra samt att decentra-
lisering ska ske till ldgsta tillimpbara nivé gor detta att en renodlad ekosystembaserad
forvaltning snarast skulle sakna forvaltningsstrukturer. Pa sa vis dr den oférenlig med den
svenska forvaltningsmodellen som vilar pé grundlagens formuleringar om styrningens
ordning samt en del av de 6vriga historiskt framvixta egenskaper som utgdr var forvalt-
ningsmodell.

I Naturvardsverkets och Havs- och vattenmyndighetens uttolkningar av Malawiprinci-
perna ges emellertid mer uppmjukade formuleringar av principerna som &r mer i enlighet,
atminstone inte motstdende mot, den svenska forvaltningsmodellen. Ekosystemansatsen
ska i denna tappning tolkas som en énskan om en dkad anvandning av inslag i forvalt-
ningsprocessen gillande till exempel delaktighet, kunskapsanvéndning, forsiktighet och
anpassning. Dels ar forsiktighetsprincipen angiven i Miljobalken, dels gér detta ocksa
mer i linje med aktuella férvaltningspolitiska idéer som mer tillit i styrningen och dkad
samordning mellan sektorsspecifika férvaltningsorgan.

Forskarna som diskuterade praktiska erfarenheter av ekosystemansatsen (NVV 2020) me-
nar ocksa att den globala diskussionen pa senare ar langsamt rort sig fran hur ekosystem-
baserad forvaltning ska definieras till hur den ska tillaimpas i praktiken (Link och Brow-
man 2017). Genom att successivt anpassa och uttolka vad Malawiprinciperna kan inne-
bira for svenska forhdllanden i den svenska havsforvaltningen, och genomfora forsoks-
projekt dar dessa tillampas finns forutséattningarna for att inforliva de grundlaggande
idéerna i ekosystemansatsen i den svenska forvaltningsmodellen.

3.6 SAMMANFATTNING

Ekosystemansatsen 4r ett tdjbart begrepp. Principerna tolkas pa olika sétt, och kan ha
olika innebord beroende pa sektor, geografisk enhet etc. Det ska inte ses som ett problem
att ekosystemansatsen Oversitts, tvértom &r dverséttning och lokal tolkning nédvéndig for
att kunna tillimpa ekosystemansatsen. Ekosystemansatsen bor dérfor ses som ett forhall-
ningssatt och ett mél att stréva efter snarare &n som ett fast regelverk: Risken &r att man
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fastnar i definitionsfragor, jakt pé tydlighet och sdkande efter en allomfattande &vergri-
pande modell istéllet for att forsoka genomfora arbetet i praktiken.

I enlighet med detta 4r det ocksé dédrmed svart att faststilla nér en ekosystembaserad for-
valtning kan anses vara implementerad eller genomford, eftersom det beror pa dversatt-
ningen av Malawiprinciperna i férhallande till den lokala kontexten. Det 4r inte fragan
om 0 eller 1, utan en mer kvalitativ bedémning av uttolkningen av innehéllet i princi-
perna.

e Det finns ingen allmént vedertagen uttolkning/Gverséttning/definition av Malawiprin-

ciperna, och dirmed ingen allméngiltig modell for ekosystembaserad havsforvaltning
(EBH).

e EBH maste anpassas till existerande lokala forhallanden/férvaltningsmodell.

e Det kan finnas konflikter mellan principerna i EBH och den svenska forvaltningsmo-
dellen.

e Nir och i vilken grad EBH &r implementerat blir ddrmed en kvalitativ bedomning.
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4 OMRADESSKYDD

Metoden for utvarderingen ar att jamfora den befintliga forvaltningsstrukturen med vissa
utvalda principer for ekosystembaserad havsforvaltning, enligt det som redogjordes for i
forra kapitlet. Utifran denna jaimforelse ska det identifieras utmaningar och méjligheter
for att infora en ekosystembaserad havsforvaltning i Sverige. For att kunna gora denna
jamforelse har vissa omraden inom havsforvaltningen valts ut for att fungera som fallstu-
dier dir den nuvarande forvaltningsstrukturen och beslutsprocesserna studeras. Dessa om-
raden dr omradesskydd, fritidsbatar pdverkan pd havsmiljon samt fysisk kustplanering.

Omrédesskydd av naturomréden ir ett verktyg som anvinds for att skydda naturen. Syftet
med omradesskydd &r att skydda biologisk mangfald och ekosystemtjénster. Det behover
utformas sé att det bidrar till ekonomisk och social héllbarhet (SOU 2020:83).

Den vanligaste formen av naturskydd &r naturreservat, och de starkaste formerna &r nat-
ionalpark och Natura 2000 (NVV). I Miljébalken stadgas vilka myndigheter som ansva-
rar for olika delar av naturskyddet for respektive skyddsform. Férutom de omradesskydd
som finns stadgat i Miljobalken tillkommer det for havsforvaltningen &dven internationella
overenskommelser som pekar ut sarskilt skyddsviarda omraden i havs- och kustmiljon, sa
kallade Marine Protected Areas (MPA). Dels géller det for Nordatlanten via Ospar, dels
for Ostersjoomradet via HELCOM. Aven i EU:s havsmiljodirektiv, som &r infrlivat i
svensk ritt genom havsmiljoforordningen, finns det bestimmelser om att geografiska
skyddsatgirder ska anvindas for att skapa sammanhingande marina skyddsomraden.

Det finns ett antal Gverlappande mal enligt olika regleringar och 6verenskommelser om
hur stor del av haven som ska vara skyddade. Vid FN-motet om biologisk mangfald i Na-
goya 2010 enades till exempel vérldens lander om att det till ar 2020 ska finnas marina
skyddade omraden som ticker minst tio procent av varldens kust- och havsomraden. Till
ar 2025 ar malet 20 procent och till ar 2030 ar det 30 procent (WWF). Minst 20 procent
av Sveriges land- och sotvattensomréden, samt 10 procent av Sveriges marina omraden
ska senast ar 2020 bidra till att na nationella och internationella mal for biologisk mang-
fald (HaV). Vid utgéngen av 2019 omfattades 14 procent av Sveriges totala havsomrade
av skydd, varav 11 procent inom territoriet (SOU 2020:83).

I den fordjupade utvarderingen av miljokvalitetsmalen som genomfordes av HaV for ma-
let om hav i balans och en levande kust och skédrgard menar HaV att ”Sammantaget pagar
mycket arbete med marint omrédesskydd vilket kommer vara viktigt for att na miljokvali-
tetsmalet pa sikt. En forutséttning ér dock att det d&ven framdver avsitts resurser till skydd
av omréaden for att nd mélen om biologisk mangfald och bevarande av arter och livsmil-
joer” (HaV 2022).

Omradesskydd &r siledes ett viktigt medel for att bidra till biologisk méngfald inom havs-
miljon, och dr foljaktligen viktigt for havsforvaltningen. Omradesskydd berér ménga
olika aktorer, och i en ekosystembaserad havsforvaltning behdver dessa vara involverade
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och delaktiga i processen. Fragan dr vilka mdjligheterna &r att implementera en eko-
systembaserad forvaltning av svenska havsomraden. Vilka ar de aktuella forutséattning-
arna for att overgd fran den nuvarande forvaltningsstrukturen till en ekosystembaserad
havsforvaltning? Och vilka édtgérder kan nationella myndigheter, ldnsstyrelser, regioner
och kommuner vidta for att harmonisera sina arbetsmetoder med den overgripande eko-
systemansatsen?

For att kunna bedoma huruvida ekosystemansatsen kan implementeras i den svenska
havsforvaltningen ndr det giller marint omradesskydd behover det ocksa ske en ndrmare
beskrivning av hur férvaltningsprocessen ser ut. De formella beskrivningarna av vem
som ansvarar for vilken del i processen finns i lagstiftningen och i beskrivningar fran Na-
turvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten. Men for att kunna se vad som sker i
praktiken behdver de faktiska processerna friliggas och studeras. Sa denna beskrivning
av de olika typerna av omradesskydd inbegriper savil de formella som de mer praktiska
delarna i forvaltningsprocessen. De fragor som vigleder denna bedomning &r:

Hur gar det till i forvaltningsprocessen nér det géller olika typer av omradesskydd?

Hur kan de olika principerna for ekosystembaserad forvaltning tillvaratas i den proces-
sen? Vidare stills de mer preciserade frigorna:

Vilka inslag av EBH finns redan idag, och hur kommer de till uttryck?

4.1 FORVALTNINGSSTRUKTUREN

Den formella strukturen nér det géller ansvar och mandat for olika typer av omra-
desskydd finns att ldsa i forordningen om omradesskydd (1998:1252) och i miljobalkens
(1998:808) sjunde kapitel beskrivs ansvar och roller i arbetet med omradesskydd. Forenk-
lat &r det lénsstyrelser och kommuner som har verktygen for att inrétta marina skyddade
omraden medan regeringen beslutar om Natura 2000-omraden samt Ospar och Helcom
MPA (marine protected area). I ekonomisk zon har inte Lansstyrelsen mojlighet att sjdlva
inrétta marina skyddade omréden, i stillet blir det regeringens uppgift att besluta om
dessa skyddsomraden. Déarfor ér det, i ekonomisk zon, idag endast mojligt att inrdtta Na-
tura 2000-omraden och MPA utifran Ospar respektive Helcom.

Eftersom MPA eller Natura 2000-omraden inte har nagon egen réttslig reglering i den
svenska lagstiftningen dverlappar dessa i princip alltid med naturreservat och nationalpar-
ker. Vanligast typen av omradesskydd i havet ar naturreservat och Natura 2000-omraden.
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FORVALTNINGSSTRUKTUR BESLUTSMANDAT REGLERING
Naturreser- Lénsstyrelser och . Lénsstyrelsen och/eller Miljbalken kap
vat kommuner ansvarar for kommun fattar 7.54.8
processen beslut
Naturvardsverket Regeringen fattar be-
National- ansvarar for processen for plane- slut, Miljobalken
park ring, vard och riksdagens kap 7, § 2-3
forvaltning medgivande
Naturvérdsverket EU-direktiv
ansvarar for processen, . 92/43/EEG och
Natura Lénsstyrelser tar fram Regeringen 2009/147/EC
2000 bevarandeplan och ha hand om fattar beslut Miljébalken
tillstand kap 7, § 27-28
Typ 1 regeringen be-
Biotop- Myndighet eller slutar, Typ 2 Lanssty- Miljgbalken
skydds- kommun som relse, kap 7, § 11
omrade regeringen beslutar kommun, eller Skogs-
styrelsen
] Internationell
MPA enligt Regeringen rapporterar Regeringen overenskom-
Ospar fattar beslut melse
. Internationell
MPA enligt Regeringen rapporterar Regeringen overenskom-
Helcom fattar beslut melse

Tabell 1. Forvaltningsstruktur, beslutsmandat och reglering vid olika typer av omra-

desskydd.

Forutom dessa skydd finns ockséa andra typer av skyddsétgérder som strandskydd och fa-
gel- och sdlskyddsomréden liksom bestimmelser om fiske enligt fiskelagsstiftningen

(SOU 2020:83).

For att kunna bedoma forutséttningarna for implementering av ekosystemansatsen inom
ramen for nuvarande forvaltningsstruktur ska ocksa en beskrivning av beslutsprocesserna
ges for respektive typ av skyddsomrade. Det vill sdga hur gar detta till i praktiken? Vem
gor vad, och vilka dokument och beslut ingar? Hur kommer andra aktorer och intressenter
in 1 processen? Detta gors i nedanstaende avsnitt.

4.2.1 Naturreservat
Det finns idag cirka 5 000 naturreservat i Sverige. De bildas av ldnsstyrelserna och kom-
munerna enligt bestimmelserna i Miljobalkens sjunde kapitel. Forslaget om att bilda ett

naturreservat kan komma fran markégare, Lénsstyrelsen eller kommunen men kan ocksa
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komma frén ideella foreningar eller allménheten. Vid bildning av naturreservaten ska for-
slaget innehalla foreskrifter, och kan innehalla regler for vistelse 1 naturreservatet etc.
Processen gér till s att Lansstyrelsen i dialog med markégare tar fram ett forslag till be-
slut som innehaller syftet med reservatet, foreskrifter samt skotselplan. Oftast skrivs ett
avtal mellan markdgaren och staten som innehéller kompensation for eventuella virde-
minskningar for marken. Darefter skickas forslaget ut pa remiss till andra berérda myn-
digheter och organisationer, som efter remissrundan fattar det formella beslutet om att
bilda naturreservatet och markerar da ut grinserna. Nedan ges ett konkret exempel pé
bildandet av ett naturreservat som géller for Slite skdrgard som beslutades 2016. Hur har
sjélva forvaltnings- och beslutsprocessen sett ut nér det giller bildandet av naturreserva-
tet?

4.2.2 Slite skargard

Omradets hoga naturvirde har varit ként linge och dven pekats ut som skyddsvérd natur i
flera utredningar och planer sedan 1980-talet. Omradet har till stora delar dgts av For-
svarsmakten, men i och med att Fortifikationsverket successivt gjort sig av med mark
blev omradet aktuellt att skydda ur ett marint miljoperspektiv.

Det inleddes med att Lénsstyrelsen tog kontakt med fastighetsdgarna inom omrédet 2011
for att informera om skyddsvérdet, och fora en dialog om ersdttning till fastighetségarna.
Samradsmoten holls i borjan av 2013 med omradets markdgare och fiskare, och tva sam-
radsmoten holls med andra intressenter sdsom batklubbar, hembygdsforeningar, foretag,

allménhet och andra berérda aktorer.

Under 2015-16 holls forhandlingar med markdgare om &tkomst till marken, och ett for-
slag till remiss skickades ut 2016 riktat till 60 remissinstanser. Lénsstyrelsen reviderade
darefter forslaget med hansyn taget till remissinstansernas asikter. Alla synpunkter sam-
manstilldes i en samradsredogérelse. Aven forslag till foreskrifter och konsekvensutred-
ning var &ppna for remiss, och gjordes tillgéngliga via Lénsstyrelsens hemsida. Inom om-
radet Slite skdrgard finns ocksé ett Natura 2000-omrade (Asunden) som beslutades av re-
geringen 2015. Beslutet om naturreservat fattades av Lénsstyrelsen den 25 november
2016. I underlaget finns noggranna beskrivningar av omrédets natur och miljé samt arter
och olika skyddsvirden. Aven omridets historiska beskrivs.

4.3 BILDANDE AV NATURRESERVAT UTIFRAN ETT
EKOSYSTEMANSATSPERSPEKTIV

Som beskrivningen ovan visar finns det flera inslag i beslutsprocessen kring bildandet av
naturreservat som harmonierar med en ekosystemansats. Nér det géller de sex identifie-
rade principerna som ligger till grund for denna utvérdering ér det tydligt att Transparens
och delaktighet i beslutsprocessen och Mojlighet till paverkan, har skett i stort sett i enlig-
het med ekosystemansatsen, medan det ar oklart eller liten grad av principerna Ofullstdin-
dig kunskap, Helhetssyn pad ekosystemet, Flexibilitet och anpassning samt Inblandning av
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relevanta sektorer och discipliner.

I processen har det forekommit samradsméten och remissforfaranden dér berdrda intres-
senter har involverats i beslutet. Det tycks ha funnits en bred syn pa vilka som &r berérda
som till exempel fastighetségare, batklubbar, foretag, hembygdsféreningar och allméinhet.
De har haft mojlighet att pdverka beslutet pé ett reellt sétt, att synpunkter faktiskt haft be-
tydelse och att forslaget reviderats utifran dessa. Processen har kunnat f6ljas pa Lanssty-
relsens hemsida, och inkomna synpunkter fran remissforfarandet har tillgéngliggjorts for
allménheten. Det har saledes uppfyllt ekosystemansatsens krav pé transparens och delak-
tighet, liksom mojlighet till paverkan. Att forslaget reviderats tyder pa flexibilitet i be-
slutsprocessen. Underlaget till férslaget innehéller vid sidan av miljéanalyser ocksé ana-
lyser av kulturmiljon och omradets historia, vilket visar att det atminstone delvis tagits
hinsyn till olika relevanta sektorer och discipliner. Men detta géller inte vetenskapliga di-
scipliner som bor involveras for att sikerstilla en mangfald av perspektiv och expertis i
beslutsprocessen dar det saknas till exempel sociala och ekonomiska perspektiv.

Det ar oklart utifran beskrivningen av inrédttandet av naturreservat hur hansyn tagits till
principerna om flexibilitet och anpassning, utrymme for att agera trots ofullstdndig kun-
skap samt helhetssyn pa ekosystemet. Emellertid forefaller helhetssynen enligt Lanssty-
relsens dokument vara acceptabelt.

EKOSYSTEMANSATSEN, DIMENSION BEDOMNING
Transparens och delaktighet i beslutsprocessen God
Mojlighet till paverkan God
Flexibilitet och anpassning Oklart
Ofullstéindig kunskap Oklart
Acceptabel

Helhetssyn pé ekosystemet

Inblandning av relevanta sektorer och discipliner Saknas delvis

Tabell 2. Bedomning av ekosystemansatsen vid inrdttande av naturreservat

4.4 INRATTANDE AV NATIONALPARK

Nationalpark ar ett annat omradesskydd for naturen. Idag finns 30 nationalparker. Det &r
regeringen som fattar beslut efter medgivande av Riksdagen. Staten méste 4ga marken
och befinna sig inom territoriet. Kosterhavet &r den enda nuvarande marina nationalpar-
ken, men en ny #r pa forslag: Namdoskérgarden i Ostersjon. Inrittandet av en ny nation-
alpark dr en lang process som tar flera ér i ansprék, och dér flera olika aktorer ingér. Ne-
dan beskrivs projektet med att inrdtta Namdoskérgarden som nationalpark for att kunna
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identifiera och analysera hur ekosystemansatsen kommer till uttryck i processen.

4.4.1 Processen for inrattande av Namdoskargarden som nationalpark

Redan 2008 inleddes processen med att inrétta en nationalpark for Néamdoskargérden med
att Lansstyrelsen kom in med ett forslag till Naturvardsverkets nationalparksplan om
Namdoskargarden som ny nationalpark. Anledningen till detta var att "Némdoskargarden
har mycket hoga kvalitéer som oexploaterad, representativ och biologiskt vardefull skér-
gérd med zonering fran mellan- till ytterskérgard. Omradet &r dven virdefullt marint land-
skap, utpekat som BSPA-omrade (Baltic Sea Protected Area) till HELCOM (Helsingfors-
konventionen)” (Nationalparksplanen NVV). Sjdlva arbetet med inréttandet inleddes
2016 dé Lansstyrelsen i Stockholm bjod in Varmdo kommun, Skirgardsstiftelsen och Na-
turvardsverket till projektet. Forslaget paborjades 2020 efter en utredning om forutsétt-
ningarna for arbetet som stimdes av med ovan ndmnda aktorer samt Havs- och vatten-
myndigheten.

Parallellt med arbetet att ta fram ett forslag till en nationalpark genomférde Varmdo kom-
mun i samverkan med Lénsstyrelsen i Stockholms 14n en omlandsanalys for att kartlagga
hur lokalbefolkningen pad Namdo skulle kunna dra nytta av eller paverkas av forslaget.
Aven ett arbete med att ta fram ett forslag till biosfirsomrade runt Ndmdo pabérjades, vil-
ket kommer omfatta nationalparken. Arbetet har bedrivits av en férening pa Ndmdo6 och
finansieras av Virldsnaturfonden WWF. Arbetet har resulterat i en forstudie som ska
ligga till grund for att ansoka om att bli kandidatomréde.

Genomforandet sker i projektform i samverkan mellan Naturvirdsverket, Lansstyrelsen i
Stockholms 14n, Havs- och vattenmyndigheten samt Varmdo kommun. De fyra organisat-
ionerna finns representerade i projektets styrgrupp och projektgrupp.

De huvudsakliga aktiviteterna inom projektet har varit att kopa in mark och vatten samt
att ta fram och sammanstilla kunskap om omrédets virden, hur omradet nyttjas och vilka
sakégare och intressenter som berdrs av forslaget. Underlagen ligger till grund for forsla-
get till nationalpark samt forslag till foreskrifter och skdtselplan. Inom projektet ingér
ocksa att ta fram en plan for naturvigledning och genomfora invigningen. Under arbetet
har projektet haft kontakt med myndigheter, intresseorganisationer, féreningar och all-
ménhet. Syftet har varit att inhdmta kunskap och erfarenheter for att utforma forslaget.

Deltagande och forankringsprocessen har involverat ett stort antal intressenter samt dven
allménheten. Dessa har varit till exempel Varmdoé kommuns skérgardsrad, Skérgardsstif-
telsen, andra angrinsande projekt, hembygdsforeningar m fl. Det har genomforts inform-
ationsmoten for allmanheten, markégare, olika foreningar och grupper. En projektwebb-
sida har uppdaterats 16pande under projektets gdng. Informationsbrev till allménheten och
foreningar har skickats ut digitalt. Sakdgare har ocksa kontaktats per brev. Temamdoten
och workshoppar har arrangerats for att skapa delaktighet kring sérskilda fragestéillningar,
exempelvis kring omradets virden, forslag pa foreskrifter och i1 framtagande av teman for
naturvigledning. Pa Lansstyrelsens hemsida finns dokumentation fran sex informations-
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moten, en workshop och ett webbinarium. Projektet har ocksé deltagit i andra samman-
hang for att sprida information om projektet till exempel pa méten inom Varmdo skar-
gérdsrad och vid tillfdllen som batméssan Allt om sjon.

Forslaget till nationalpark skickas ocksa ut pa en remissrunda, ddr synpunkter samman-
stdlls och arbetas in i forslaget som ska skickas till regeringen. Naturvérdsverket planerar
att hemstélla om att nationalparken bildas under 2024 och att nationalparken invigs under
2025. Regeringen kan dérefter fatta beslut om att bilda nationalparken efter Riksdagens
godkédnnande. Det som sker efter ett godkdnnande &r att Naturvardsverket ska ta beslut
om foreskrifter och skdtselplanen, vilket &r under utarbetande under véren 2024.

I underlagen till nationalparken finns analyser om naturvérden och naturférhéllanden, om
kulturmiljén samt om friluftsliv och bes6kande. Kunskapsunderlagen har bestatt av in-
venteringar av fagelskér, kustfagelinventering, 6vervakning av kustfisk, besoksanalys,
marinarkeologisk undersdkning, naturviardesinventering av dngs- och betesmarker, inven-
tering av vedlevande skalbaggar, skogar i naturreservatet Namddskargarden, inventering
av grunda havsvikar samt marinbiologisk undersékning. Det har &dven skett en socioeko-
nomisk analys genomford av Tillvéxtverket och Region Stockholm.

4.5 EKOSYSTEMANSATSEN | INRATTANDE AV NATIONALPARK

Det finns liksom vid inrdttande av naturreservat manga signifikanta inslag i processen
som ligger i linje med en ekosystembaserad forvaltning. I Naturvardsverkets forslag till
nationalpark formuleras det pa foljande vis:

”Forvaltaren ska verka for att skapa delaktighet genom att involvera lokala och regionala
intressenter 1 forvaltningen sé att bade vetenskaplig och mer erfarenhetsbaserad kunskap
kan tillvaratas. Syftet dr att gora forvaltningen mer adaptiv.”

Denna formulering &r som tagen direkt fran beskrivningar av ekosystemansatsens princi-
per. Nér det géller Transparens och delaktighet i beslutsprocessen har den skett i samver-
kan mellan olika myndigheter och lokala aktdrer, det har skett informationstraffar och det
har tillgdngliggjorts information i olika kanaler. Likasd har Mojligheten till pdverkan varit
stor via workshops, tréiffar, samrdd och remissforfarande. Vad géller Flexibilitet och an-
passning ér det svart att bedoma, da det egentligen krévs att en tid gétt och att det finns
mojlighet att utvirdera projektet. Men adaptiviteten finns som visades ovan inskriven
som ett hogre syfte. Mojligheten att agera pa grundval av Ofullstindig kunskap ar ocksé
oklar.

Underlagsrapporterna dr manga och sérskilt analyserna av naturvérden och naturforhéal-
landen &r djupgéende och omfattande. Det finns en Helhetssyn pd ekosystemet, dér en
noggrann genomgang finns av de arter och den natur som ska skyddas respektive paver-
kas. Det har ocksa genomforts konsekvensbeskrivningar av inrdttandet for olika aktorer.
Déremot ar det tveksamt huruvida Inblandning av relevanta sektorer och discipliner har
skett. Natur- och miljovetenskapliga discipliner ar rikt representerade, medan det ar farre
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samhéllsvetenskapliga discipliner som kommer fram i processen. Det har gjorts en socio-
ekonomisk analys, men i &vrigt dr de sociala och ekonomiska perspektiven lite represen-

terade.
EKOSYSTEMANSATSEN, DIMENSION BEDOMNING
Transparens och delaktighet i beslutsprocessen God/Mycket god
Moijlighet till paverkan God
Flexibilitet och anpassning Oklart
Ofullsténdig kunskap Oklart
Acceptabel

Helhetssyn pé ekosystemet

Saknas delvis

Inblandning av relevanta sektorer och discipliner

Tabell 3. Bedomning av ekosystemansatsen vid inrdttande av nationalpark

4.6 NATURA 2000

En tredje typ av omradesskydd &r Natura 2000-omraden. Detta innebér bland annat att det
med stod av miljobalken kan inrédttas Natura 2000-omraden som ska ingé i EU:s ndtverk
av skyddade omraden. Syftet &r att bidra till bevarandet av den biologiska méngfalden
inom gemenskapen genom att alla l&inderna tar ansvar for att sékra sin del av det gemen-
samma arv som naturen ér. Detta &r en f6ljd av att EU:s Art- och habitat samt Fageldirek-
tivet implementerats i svensk lagstiftning (2001).

I Sverige finns drygt 4 000 Natura 2000-omréden pa en sammanlagd yta av nira 7,8 mil-
joner hektar. Omradena har valts ut av lansstyrelserna i respektive lén. For varje Natura
2000-omréde tar den aktuella ldnsstyrelsen fram en bevarandeplan efter samrdd med mar-
kagare, kommuner och andra berérda. Denna plan beskriver omradets virden, vilka arter
och naturtyper som finns, malen for omrédet, vilka skydds- och skotselatgérder som be-
hovs samt eventuella hot mot virdena.

Det ar regeringen som beslutar om Natura 2000-omraden. I Natura 2000-omréden provas
verksamheter om kan innebéra en risk for betydande miljopaverkan. Medlemsstaten har
skyldighet att vidta lampliga atgérder. Tillstind behdvs for verksamheter inom omrédet.
Lénsstyrelsen provar om detta.

4.6.1 Processen med att inratta Natura 2000-omraden

I Sverige samordnar Naturvardsverket arbetet kring Natura 2000 medan varje lansstyrelse
svarar for skotsel, skydd och tillsyn av omradena. Tillsyn géllande skogliga atgarder sva-
rar Skogsstyrelsen for medan kommunerna ansvarar for sina reservat och Forsvarsinspek-
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toren for hilsa och miljo (FiHM) for dtgirder som beror forsvaret. Havs- och vattenmyn-
digheten har sérskilt ansvar for marina och limniska naturtyper och arter.

Lénsstyrelserna ansvarar for att ta fram forslag pa nya Natura 2000-omraden. Det &r de
omraden som har de hogsta naturvirdena och som pa bésta sétt bidrar till ndtverket som
ska bli Natura 2000-omraden. Under processen har lansstyrelsen samrad med markégare
och berérda myndigheter. Darefter granskar Naturvardsverket urvalet och foreslar omra-
den till regeringen.

Det ar dérefter regeringen som beslutar att foresla, till EU-kommissionen, att dessa omré-
den ska upptas som Natura 2000. Svensk skyddslagstiftning borjar gilla direkt nér rege-
ringen beslutat att foresla ett omradde. EU-kommissionen granskar urvalet vetenskapligt
och faststiller listor 6ver sdrskilt vardefulla livsmiljoer och arter for olika regioner. Fagel-
direktivets omraden behdver inte genomgé denna procedur (NVV websida).

4.7 BIOTOPSSKYDDSOMRADE

Speciella eller véirdefulla biotoper kan skyddas genom att bilda ett sa kallat biotopskydds-
omrade enligt Miljobalken 7 kap, 11 §. Nér det géller havsférvaltning oh havsmiljoer kan
det handla till exempel om grunda havsvikar eller algréséngar. Det finns tva former av bi-
otopskydd. Typ 1 ar generellt skyddade som biotopskyddsomraden i hela landet dir rege-
ringen &r beslutsfattare, och typ 2 utgors av sérskilda biotoper som lénsstyrelsen, kommu-
nen eller Skogsstyrelsen i det enskilda fallet kan besluta om. Lénsstyrelsen far besluta om
de atgirder som behovs for att varda omradena. Férordning (2009:1328). Syftet med att
bilda biotopskyddsomraden ér att bevara den biologiska mangfalden. Darmed kan Sve-
rige uppfylla FN-konventionen om biologisk mangfald.

Hur det gar till att bilda ett biotopskyddsomrade finns i Naturvérdsverkets vigledning
samt i en handbok som &r framtagen samarbete mellan NVV och HaV (Handbok 2012:1).
Det som skiljer ett naturreservat fran ett biotopskyddsomrade é&r att naturreservat kan in-
nehalla flera olika biotoper, medan biotopskyddsomrade riktas mot en sérskild namngiven
biotop. Det finns ocksé fiarre administrativa krav for att bilda ett biotopskyddsomrade, till
exempel inget krav pa skotselplan.

Nér urvalen ska ske for vilka omraden som ska skyddas anges i handboken att lansstyrel-
serna och kommunerna bor utga fran nationella inventeringar och faktasammanstall-
ningar. Det anges ett antal olika sddana som kan anvéndas, bland annat artportalen, vat-
marksinventeringen, sammanstéllning av kustndra undervattensmiljo (SAKU), modelle-
ring av marina habitat och naturvirden med flera. Aven kunskap hos intresseféreningar
anges som en sddan kunskapskélla. Det poédngteras att god dialog och lokal forankring har
stor betydelse i processen med att ta fram underlag och bilda ett biotopskyddsomrade.
Aven information, dppenhet och forankring ir av storsta vikt. Ett gott samarbete med fas-
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tighetsdgaren &r en nyckelfaktor for att dstadkomma detta. I processen finns ocksé be-
stimmelser om myndighetssamrad, enligt forordningen om omradesskydd (FOM §§ 25-
25c). Enligt samma forordning ska fastighetségare och innehavare av ritt till marken fat
tillfalle att yttra sig innan beslut fattas. Det ska ocksa genomforas en remissrunda dar be-
rorda far mojlighet att inkomma med synpunkter.

4.8 MPA ENLIGT OSPAR OCH HELCOM

Regeringen beslutar om sé kallade Marine Protected Areas, Hav- och vattenmyndigheten
tar fram forslag. Dessa MPA:s har inget rittsligt skydd enlig de internationella Gverens-
kommelserna. Det dr medlemsstaterna som atagit sig nddvéandiga atgérder for bevarande.
Dérfor kombineras 1 stort sett alltid dessa omraden med andra skyddsomradesstatus for
att fa formellt rittsligt stod for atgirder enligt den svenska lagstiftningen. I processen med
MPA:s ingér saledes dessa andra omradesskyddsprocesser som till exempel naturreservat
eller nationalpark.

4.9 MARINA SKYDDSOMRADEN OCH EKOSYSTEMANSATSEN —
SAMMANFATTNING

Beskrivningarna av inrdttandet av skyddsomraden i form av nationalpark och naturreser-
vat uppvisar flera av de principer som hanfors till en ekosystembaserad havsforvaltning.
Det finns vedertagna inslag i forvaltningsprocessen som redan harmonierar med en eko-
systembaserad forvaltning. Nar det handlar om transparens och delaktighet i beslutspro-
cessen dr det sedan linge etablerade remissforfarandet ett sddant inslag. Detta remissfor-
farande som ocksa kan innehalla olika slags samréd finns till exempel i den 6ppna plan-
processen enligt Plan- och bygglagen, eller i remisser i anslutning till statliga utredningar.
Under senare &r har trenden varit att pd olika sitt involvera medborgarna i dialoger och
samrad, sé kallad medborgarsamverkan, och till och med stélla ut 16ften f6r vad myndig-
heter ska dgna sig at (polisens medborgarloften).

De exempel som gavs ovan innehéller savil transparens och delaktighet som mojligheter
till paverkan. I fallet med Slite skérgérd som naturreservat kunde till exempel remissin-
stanser och allménhet ge precisa synpunkter pa forslaget, som kommenterades av Lans-
styrelsen om hur dessa tagit om hand (Bilaga 4). Det som saknas i s&vil bildandet av na-
turreservat som nationalpark utifran en ekosystemansats &r

Nér det géller Natura 2000, MPA enligt Ospar och HELCOM ér det tveksamt huruvida
dessa forvaltningsprocesser behover utgé fran ekosystemansatsen eftersom de ér att be-
trakta mer som administrativa, och inte innehaller samma typ av grundliga utrednings-
och planeringsprocesser. Klassningen av skyddsomraden enligt dessa regelverk dverlap-
par ocksé de omraden som regleras enligt Miljobalken, sé i praktiken sker detta arbete
inom ramen for dessa.
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5 FYSISK PAVERKAN | KUST

Det andra fallet i denna utvardering géller fysisk paverkan i kust, da en viktig del av
havsforvaltningen dr de ménskliga aktiviteter som péverkar vara kuster. Det kan handla
om en mangd aktiviteter som kan ha mer eller mindre stor paverkan pa miljon sdsom
transporter, energiproduktion, fiske, turism och rekreation for att nimna négra. Sadana
aktiviteter kan innebdéra olika slags fysiska fordndringar i kustmiljén som beror pa utslapp
av skadliga dnnen, nedskrépning, buller eller fordndringar till f6ljd av anlédggningsar-
beten. Aven om alla dessa paverkansfaktorer ér skadliga for kustmiljén kan de ibland mo-
tiveras utifrdn andra samhéllsintressen som ekonomiska, sociala eller kulturella. Svérig-
heten dr att balansera sddana intressen och dstadkomma nddvindiga regleringar och pro-
cesser for att skydda miljon samtidigt som dessa intressen tillgodoses.

Enligt havsmiljodirektivet definieras fysisk paverkan i kust av sadana ménskliga aktivite-
ter som:

e Fysisk omstrukturering av kustlinjen eller havsbotten
e Uttag av icke levande resurser

e Energiproduktion

e (Odling/produktion av levande resurser

e Transport

e Titort och industri

e Turism och friluftsliv

e Forskning och utbildning

e Forsvar och militdr

(HaV rapport 2020: 27)

Som ovanstiende lista visar dr det en rad olika omraden som ticks in under begreppet
”fysisk paverkan i1 kust”. Enligt uppdraget i foreliggande utvardering ar syftet att jamfora
den nuvarande forvaltningsstrukturen inom havsmiljdomrédet, inklusive befintliga be-
slutshierarkier och mandat med konceptet for ekosystembaserad havsforvaltning. Inom
varje av listans omraden finns det underteman, och inom varje undertema existerar en for-
valtningsstruktur som har flera olika regelverk att forhélla sig och flera myndigheter pa
olika nivéer som &r involverade. En fullstindig genomgéng och utvérdering i forhallande
till ekosystemansatsen later sig darfor inte att goras inom ramen for uppdraget. Det krévs
dérfor ett urval av fysisk paverkan i kust.
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I detta avsnitt gors forst en genomgang av vad Miljomélsberedningen diskuterade i betén-
kandet Havet och ménniskan (SOU 2020:83), och en 6vergripande diskussion fors om
den allménna forvaltningsstrukturen nér det géiller fysisk péverkan i kust. Dérefter véljs
omraden ut dir ett par exempel pa forvaltningsprocesser ges som kan illustrera hur eko-
systemansatsen kan tillimpas. I vissa fall som vi sag ndr det géllde marint omrédesskydd
finns det redan inslag av ekosystemansatsen i de befintliga forvaltningsprocesserna. Upp-
giften hér &r att identifiera vilka inslag som redan finns, var de saknas och i sa fall pa vil-
ket sitt det gér att harmonisera eller infora delar av ekosystemansatsen.

I Miljomalsberedningens betdnkande Havet och manniskan (SOU 2020:83) konstaterades
det att de kustndra grunda ekosystemen ar ocksd de havsomraden som &r foremaél for den
mest komplexa styrningen. De regleras av flera olika lagar och forfattningar, och olika
myndigheter pé olika forvaltningsnivaer har ansvar for tillsyn, planering, skydd med
mera. Den fysiska péverkan i kust ar saledes ett bra exempel p& miljopolitikens- och for-
valtningens “multikaraktér” (se ovan). Beredningen menar att i en sddan situation blir till-
lampningen av en ekosystembaserad forvaltning nédvéndig.

En nyckelaktor i detta &r kommunerna som har huvudansvar for den fysiska planeringen
som handlar om kusthavet. Det kan handla om bostadsbyggande, tillstdndsgivning eller
utveckling som ber6r kusten och havet. En kommun behdver ocksé ta hansyn till och
standigt balansera de tre dimensionerna av héllbarhet; miljomassig, ekonomisk och social
héllbarhet.

Det har ofta konstaterats att haven dr granslosa. Egentligen &r det en orimlig idé att skapa
administrativa grénser for haven som per definition &r flytande. Har gér forvaltningsstruk-
turen och den ekologiska indelningen inte ihop, och dessutom finns flera olika administ-
rativa indelningar och gréinser, vilket ytterligare bidrar till komplexiteten. Miljomalsbe-
redningen konstaterade att det finns ett stort antal olika administrativa granser som ar av
betydelse for arbetet med att nd miljokvalitetsmalen 1 kustvattenomradet. Dessa granser
bidrar till en komplex styrning eftersom de skér pé tvirs over ekologiska gransdragningar.
Miljomalsberedningen menade att det var ett viktigt skél till att det saknas en helhetsbild
over planering, skydd, forvaltning och atgédrdsarbete i kustvattenomradet. (s 1141) For
denna utvérdering har fritidsbatars paverkan pa havsmiljon valts ut som exempel.

5.1 FRITIDSBATARS PAVERKAN

Fritidsbatars paverkan &r ett av fallen som denna utvardering tar upp. I Sverige ar anvan-
dande av fritidsbéten en viktig del av rekreation och friluftsliv, och har en lang tradition.
Tillsammans med det faktum att Sverige har rika mojligheter for anvandande av fritidsba-
tar i och med den langa kustlinjen och skérgardar bade pa 6st- och véastkusten ar detta en
stor och viktig del av anvindandet av hav och kust. Det berdknas att det idag finns cirka
750 000 fritidsbatar i Sverige, och antalet har okat stadigt under senaste tiodrsperioden
(HaV, SOU).
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Men fritidsbatarna medf6r ocksa miljopaverkan pa olika sétt. Det handlar bade om struk-
turer och aktiviteter som anvéndandet av fritidsbatar ger upphov till. Négra sadana &r an-
laggning av sméabatshamnar och bryggor, och det handlar om sjdlva driften av batarna och
dess paverkan pa miljon som buller, ankring, utsldpp av gifter och erosion. De gifter som
diskuterats i anslutning till fritidsbatar dr batbottenférger och utslapp fran motorer. Enligt
Havsmiljoinstitutets rapport 2020 ar forskningen 6verens om att det finns ett vetenskap-
ligt stod for att fritidsbatarna har en stor negativ padverkan pé miljon i kusthavet. Den pé-
verkan fran fritidsbatar som diskuteras i rapporten ar utslapp och fororeningar, batbotten-
farger och avfall. Men dven skador fran propellrar och ankare samt svall och undervat-
tensbuller &r paverkan fran fritidsbéatar.

5.1.1 Hur ser regleringen ut?

Vem som helst kan kopa en fritidsbét och anvinda den for eget bruk. Det finns ingen
skyldighet att registrera batar under 15 meter, och det finns heller inga avgifter eller skat-
ter som behover erliggas. Sma batar far kdras av vem som helst, medan storre fritidsbétar
kréver ett skepparintyg. Det finns heller ingen tillsyn 6ver de mindre batarna, férutom nér
de ska tas i bruk eller siljas, enligt EU-direktivet om Vattenskotrar och fritidsbatar. Sale-
des dr omradet fritidsbétar i stort sett oreglerat, &tminstone nir det giller mindre bétar,
medan det finns krav pa forarbevis pé storre fritidsbétar.

Némnden for batlivsutbildning som dr en ideell sammanslutning av flera batférbund och
Transportstyrelsen har en 6verordnad roll nér det géller att faststilla kunskapskrav for £6-
rar- och kustskepparintyg, samt for flera andra intyg for forare av fritidsbatar. Miljofra-
gorna inom fritidsbatlivet behandlas inom Batmiljéradet som dr en sammanslutning dér
myndigheter och organisationer som arbetar med béatlivets miljofragor kan utbyta inform-
ation och erfarenheter. Radet har arbetat fram ett miljoprogram som bestar av tolv punkter
dar det finns behov av atgérder. Flera viktiga steg har tagits for att minska miljobelast-
ningen frén fritidsbatar, sdsom forbudet att sldppa ut toalettavfall i vattnet frdn 2015 och
forbudet fran 1989 mot TBT i batbottenférger. Ett hittills underskattat problemomréade dér
mer insatser kan behovas framover ar skrotning och dtervinning av uttjanta fritidsbatar.

Lansstyrelser kan besluta om hastighetsbegriansningar, ankringsforbud och tilltradesfor-
bud av miljoskil enligt gillande foreskrifter och forordningar for sjotrafik. Regler om
hastighetsbegrédnsningar har dock tillkommit i forsta hand for forbéttrad batsdkerhet och
for att minska svallvigors paverkan pd andra batar, bryggor eller badande. Mer séllan och
forst pa senare tid har effekterna pa bottnarnas véxt- och djurliv eller miljon i stort inklu-
derats i diskussioner om regler for hastighet. Foreskrifter om ankringsforbud i vissa om-
raden &r oftast motiverade med att undervattenskablar eller ror behover skyddas, medan
frdgan om ankringsskador pd undervattensnaturen sillan uppmérksammas. Vidare har
manga skyddsvérda dar och skir och en zon omkring dessa belagts med tilltrddesforbud.
Detta har oftast foranletts av behov av att skydda faglar eller sélar och tar satillvida av-
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stamp i miljohénsyn. Ovanligare &r dock att forbuden utgatt frén skyddsbehov i undervat-
tensnaturen. De sa kallade hansynsomradena som har inréttats av flera ldnsstyrelser pa se-
nare &r utgdr en ansats att skapa relativt lugna och tysta forhallanden genom rad om all-
mén forsiktighet och en maximal fart pd hogst 5 knop, for att ta ett exempel fran Stock-
holms skdrgérd. Men efterlevnaden vilar pé frivillighet, inte pa lagar. Av exemplen ovan
framgér att fritidsbatstrafiken i dag ar reglerad, men frimst utifrdn andra anledningar én
miljohénsyn. Om perspektivet vidgades till att ocksé inkludera hinsyn till undervat-
tensmiljon bor dessa typer av regleringar enligt Havsmiljdinstitutet, ha potential att vérna
ocksé bottnarnas vaxt- och djurliv (HaV 2019: 3).

Sammanfattningsvis kan det konstateras att antalet fritidsbatar i Sverige expanderat kraf-
tigt fram till 1970-talet. Och dven om det totala antalet inte har 6kat markant sedan dess,
har det under de senaste 20-30 aren skett en forskjutning frdn mindre segelbdtar mot allt
storre, starkare och snabbare motorbatar. Denna fordndring av fritidsbatar och beteendet
att i huvudsak anvénda bétarna for dagsutflykter har lett till ett 6kat behov av fler och
storre bryggor och marinor med djupare farleder och service for stora motorbatar, samt
till en 6kad motortrafik i kustndra omraden. Detta har vidare medfort en kontinuerligt
okande exploatering och negativ paverkan pa kinsliga miljoer langs Sveriges kuster.

Totalt sett omfattas emellertid fritidsbatlivet av fa regleringar jaimfort med t.ex. vigtrafi-
ken. Ansvaret for reglering, tillsyn och forvaltning ar uppdelat pé olika myndigheter och
offentliga aktdrer. Nedan beskrivs de olika offentliga aktorernas ansvar.

5.1.2 Transportstyrelsen

Det ér Transportstyrelsen som ansvarar for att bedriva tillsyn avseende TBT och kommu-
ner som bedriver tillsyn av aktiviteter kopplade till fritidsbatar som kan sprida farliga dm-
nen och invasiva frimmande arter. Tillimpningen av géllande lagstiftning bor ses over
och kraven eventuellt kompletteras for att underlitta tillsynen. Végledningsinsatser som
beddms nodvéndiga for att pa ett effektivt sitt driva pa arbetet med att motverka sprid-
ning av TBT och andra biocider samt frimmande arter till havsmiljon bor genomforas.
Det kan gélla information och tillsynsvigledning om metoder for identifiering av
batskrov méalade med farg innehallande tenn, riktlinjer for underhall av bétskrov, efterbe-
handling av férorenade sediment- och markomraden och nationella tillsynkampanjer. (At-
girdsprogrammet for havsmiljon). Det finns ingen skyldighet for fritidsbétar att ha nagot
certifikat eller liknande som visar att AFS-forordningens krav uppfylls, det vill sdga for-
bud mot tennorganiska foreningar pa fartyg. Darfor kan Transportstyrelsens tillsyn inne-
béra fysisk inspektion av batar med kontroll av om TBT finns pé skrovet.

Transportstyrelsen dr 4ven ansvarig myndighet for forbudet av utslapp av toalettavfall
fran fritidsbatar, enligt TSFS 2012:13. Aven &vrigt avfall som uppkommer fran fritidsba-
tar &r Transportstyrelsen ansvarig myndighet for enligt SIOFS 2001:13. Som ansvarig
myndighet har man foreskriftsritt inom dessa omrdden. Nar det géller trafikfragor och ut-
bildning av forare &r det ocksa Transportstyrelsen som haller 1 dessa.
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5.1.3 Kommuner

Kommunerna har ansvar for de regler som ryms inom det kommunala sjélvstyret. Dessa
skiljer sig at mellan de svenska kommunerna. Nér det géller regler som ror fritidsbatar
kan det vara inrittandet av avloppsanordningar, taxor mm nér det géller till exempel bét-
klubbar. Kommunerna ar ocksa tillsynsmyndighet for batklubbar, marinor och varv. De
kan ge foreldggande i de fall dessa inte lever upp till kraven i lagstiftningen. Kommu-
nerna tillsynsansvariga for att fritidsbatshamnarna kan ta emot avfall fran fritidsba-
tarna. Transportstyrelsen &r ansvarig tillsynsmyndighet for handels- och industrihamnar
och fiskebatshamnar.

Sedan den 1 maj 2023 ska kommunerna kontrollera att vissa fritidsbatshamnar har anord-
ningar for att ta emot avfall och att dessa stimmer 6verens med regelverket. SKR har ta-
git fram underlag for taxa och delegationsordning som kan anvéndas av berérda kommu-
ner. Genom en éndring av lagen (1980:424) om atgérder mot fororening fran fartyg
(LAFF) ska kommunerna bedriva tillsyn dver att vissa fritidbatshamnar har méjlighet att
ta emot avfall enligt regelverket. Kommunen ska éven godkénna de avfallshanteringspla-
ner som fritidsbatshamnarna har skyldighet att uppritta. Tillsynsvéigledande myndighet &r
Transportstyrelsen.

Kommunerna har ocksa ansvaret for den fysiska 6versiktsplaneringen som handlar om
kust och hav ut till territorialgransen enligt Plan- och bygglagen. Innan kommunen antar
en Oversiktsplan eller en dndring i den ska forslaget stillas ut s att det kan granskas.
Kommunen ska &dven samrdda med lénsstyrelsen, regionen och de kommuner som berérs
av oversiktsplanen. Kommunen ska ocksé ge kommunens medlemmar, de andra myndig-
heter, sammanslutningar och enskilda i 6vrigt som har ett visentligt intresse av forslaget
tillfélle att delta i samradet. Lansstyrelsen spelar en viktig roll 1 6versiktsplaneringen ge-
nom att tillhandhélla planeringsunderlag samt genom att kontinuerligt féra en dialog med
kommunen. Lénsstyrelsen ska dessutom ldmna ett sérskilt granskningsyttrande 6ver for-
slaget till oversiktsplan

5.1.4 Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionen &r den tillsynsmyndighet som ska bevaka att foretagens och sam-
hillets kemikaliekontroll skots pa ett bra sétt. Det dr saledes Kemikalieinspektionen be-
slutar om godkinnande av bétbottenfarger. Vilken batbottenfarg som &r godkénd att an-
vénda beror pa vattenkénsligheten dér béten fortdjs, och dr reglerat i Kemikalieinspekt-
ionens foreskrift huvudsaklig fortdjningsplats. Det dr enbart den fasta platsen som styr
anvindningen av bétbottenfarg, och inte fortdjning vid allmén brygga eller gésthamnar.

5.1.5 Naturvardsverket

Naturvérdsverket har ansvar for manga av de delar som ingér i fritidsbétsverksamheten
och végledningsansvar for pdgaende miljofarliga verksamheter. For att minimera sprid-
ningen av miljofarliga &mnen &r avfallshanteringen viktig och myndigheten har vigled-
ningsansvar for avfallshantering som uppstar vid flera av de aktiviteter som ingar i fritids-
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batsverksamheten, som exempelvis skrovsanering och hantering av rester av (bat)kemi-
kalier men dven yrkesmassig hantering av kemikalier s som exempelvis batbottenfarger.
Om avfallshanteringen inte gér korrekt till kan detta leda till féroreningsskada av mark
och sediment och dér har ocksd myndigheten vigledningsansvarig for fororenade omra-
den. Ménga géanger &r batuppstillningsplatser ett fororenat omrade med en pagaende mil-
jofarlig verksamhet och det &r det Naturvardsverket dr ansvariga att vigleda om.

5.1.6 Lansstyrelserna

Léansstyrelserna ansvarar for det statliga LOVA-bidrag, lokala vattenvardsprojekt. Dessa
ar initiativ som kan beréra fritidsbatars paverkan pa miljon, till exempel minskad sprid-
ning av miljéfarliga &mnen fran fritidsbatar till vattenmiljon. Som exempel kan en bat-
klubb starta ett projekt och ans6ka om bidraget for att 1dmna in gamla motorer. Enligt
Lansstyrelsen utgdr LOVA-bidraget ett viktigt verktyg i ldnsstyrelsernas arbete med att
forbattra och skydda vattenmiljoerna inom lénen i samverkan med lokala och regionala
aktorer.

5.2 OVRIGA ORGANISATIONER OCH SAMVERKANSORGAN

Som framstillningen visat dr det forhallandevis oreglerat p4 omrédet fritidsbatar, och sér-
skilt ndr det géller fritidsbatars paverkan pa miljon. Ansvaret for de efterlevnaden av de
regleringar som finns, samt tillsyn mm &r uppdelat pé olika myndigheter. Miljoarbetet
sker i stéllet i form av samverkansorgan och ideella organisationer, &ven om det finns rad,
végledningar och rekommendationer fran myndigheterna. De viktigaste organisationerna
ar Batmiljorddet och Batunionen. Batmiljoradet skapades 2007 och dr en sammanslutning
dér myndigheter och organisationer som arbetar med batlivets miljéfragor kan utbyta in-
formation och erfarenheter. Syftet ar att skapa forutséttningar for ett mer miljovénligt bét-
liv. Batunionen som ocksa deltar i Batmiljoradet &r en ideell forbundsorganisation for bat-
dgare och batklubbar. Batunionen arbetar aktivt med miljofragor och fritidsbatars paver-
kan pa miljon.

5.2.1 Batmiljoradet

Bétlivet arbetar for att minska fritidsbétars paverkan pa miljon, och sprida kunskap om
hur man kan bidra till ett hallbart batliv. Detta gors till exempel genom att det tagits fram
en broschyr med ré och tips om hur bétdgare kan bli mer miljovénliga. Innehéllet dr bland
annat om hur batidgare kan anpassa sin battoalett till sugtémning och hur bétbotten kan
hallas fri frdn pévixt utan giftiga kemikalier. Medlemmar i batmiljorédet ar:

e Transportstyrelsen (ordforande)
e Havs- och vattenmyndigheten
e Havsmiljoinstitutet/Stockholms universitet

e Naturvardsverket
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e Kemikalieinspektionen

e Sjofartsverket

e Linsstyrelsen i Stockholms l14dn

e Miljosamverkan Stockholms lén

e Milj6forvaltningen Goteborg

e Bitbranschens Riksforbund Sweboat
e Svenska Bétunionen

e Svenska Kryssarklubben

e Svenska Seglarférbundet

e Skérgérdsstiftelsen

e Vistkuststiftelsen

e Sveriges Sportfiske- och fiskevardsforbund

e Drivkraft Sverige

5.2.2 Atgardsprogrammet for havsmiljon

Det finns tre atgérder i atgirdsprogrammet for havsmiljon som handlar om fritidsbétars
paverkan och som syftar till att reducera miljoeffekter, atgird 17, 40 och 41. Atgird 17
handlar om minskad spridning av farliga &mnen fran fritidsbatar, atgédrd 40 om att minska
anvindningen av biocidinnehallande bétbottenfarger pa fritidsbatar samt atgérd 41 om ak-
tiv utfasning av tvataktsmotorer med forgasare pé fritidsbatar. Atgird 17 genomfors av
Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten i samradd med flera andra myndig-
heter och kommuner. Atgérderna bestér av att utreda orsaker till spridning av TBT, att ut-
arbeta vigledning for skrovrengoring och att uppritta tillsynsvégledning for bada dessa
omraden.

I 4tgdrd 40 ska Kemikalieinspektionen bland annat driva utvecklingen av EU-
vigledningen om produktgodkénnande av batbottenfarger. De ska dven arbeta for att
minska anvindningen av biocider, vilket &r en del av deras befintliga uppdrag. Arbetet
ska goras i samradd med HaV, Transportstyrelsen och Naturvardsverket. Atgird 41 handlar
om utfasning av tvitaktsmotorer med forgasare pé fritidsbétar. I detta ska Transportstyrel-
sen utreda i samrad med samma myndigheter som i atgiard 40, men ska dven bistas med
kompetens frdn Energimyndigheten och diskuteras med Statens maritima och transport-
historiska muséer da det kan finnas kulturhistoriska véirden.
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https://www.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/havsmiljoforvaltning/atgardsprogram-for-havsmiljon-i-nordsjon-och-ostersjon/atgardsfaktablad/faktablad/atgardsfaktablad-17---farliga-amnen.html
https://www.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/havsmiljoforvaltning/atgardsprogram-for-havsmiljon-i-nordsjon-och-ostersjon/atgardsfaktablad/faktablad/atgardsfaktablad-40---farliga-amnen.html
https://www.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/havsmiljoforvaltning/atgardsprogram-for-havsmiljon-i-nordsjon-och-ostersjon/atgardsfaktablad/faktablad/atgardsfaktablad-40---farliga-amnen.html
https://www.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/havsmiljoforvaltning/atgardsprogram-for-havsmiljon-i-nordsjon-och-ostersjon/atgardsfaktablad/faktablad/atgardsfaktablad-41---farliga-amnen.html
https://www.havochvatten.se/planering-forvaltning-och-samverkan/havsmiljoforvaltning/atgardsprogram-for-havsmiljon-i-nordsjon-och-ostersjon/atgardsfaktablad/faktablad/atgardsfaktablad-41---farliga-amnen.html

Den befintliga forvaltningsstrukturen sammanfattas nedan:

FORVALTNINGSSTRUKTUR BESLUTSMANDAT REGLERING
. ] Miljobalken
[.J.tslapp' av Transp(.).rtstyre.lsen tillsyn TBT, TS kap 2, §§2,3,7
fororeningar | NVV vigledning Kap 26 §19
o ) Miljobalken
Batbotten- Keml}ahemspektlo"nen . KI kap 2, §§2,3,7
firger godkénner, NVV vigledning Kap 26 §19
Kommuner tillsyn enligt Miljébalken
Avfall delegation och riktlinjer fran TS och kommuner kap 2, §§2,3,7
Transportstyrelsen Kap 26 §19

Tabell 4. Férvaltningsstruktur, beslutsmandat och reglering vid fritidsbdtars pdverkan.

5.3 FRITIDSBATARS PAVERKAN OCH EKOSYSTEMANSATSEN

Nir det giller fritidsbatar paverkan pa havsmiljon finns det fa bestimmelser och regle-
ringar som direkt tillimpas. Detta géller for fritidsbatar under 15 m dér det inte finns na-

gon registreringsskyldighet. Det finns heller inga krav pa forarbevis.

Den forvaltningsstruktur som finns nir det géller fritidsbatar paverkan pa miljon ar upp-
delad mellan flera myndigheter och nivéer, och det finns inget forvaltningsorgan som har
ett samlat ansvar. Forvaltningen av fritidsbatsomradet sker i stéllet i hog grad genom
sammanslutningar som samverkansorganet Batmiljérddet och intresseorganisationen

Batunionen.

Pé sé vis gar det att hdvda att mycket av miljofragorna nér det géller fritidsbatars paver-
kan hanteras pa frivillig basis, och dér den formella forvaltningsstrukturen delas mellan
myndigheter avseende specifika aspekter som avfall, féroreningar och kemikalier. Inom
ramen for de samverkansorgan och sammanslutningar pé fritidsbatsomradet finns det en
stor representation av branschaktorer, och i batunionen samlas batdgare. Men det finns
inget allmént tilltrdde i beslutsprocesserna med mojlighet till paverkan utover dessa.

Nér det géller kunskap visar rapporten fran HaV 2019:3 att det finns ofullstdndig kunskap
och att den i vissa fall har stora luckor nir det géller fritidsbatars paverkan pa havsmiljon.
Det som kan konstateras ar att fritidsbatar har stor paverkan, och att den ar kumulativ och
att det rader en “cocktaileffekt” dir flera olika sammanlagda delar péverkar miljon.

Eftersom det saknas sammanhallna regelverk och forvaltningsstruktur nér det géller fri-
tidsbatars paverkan pa havsmiljon, ar det svart att bedoma huruvida ekosystemansatsen
tillimpas inom omradet fritidsbétars pdverkan pa havsmiljon.
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Det gar inte pa4 motsvarande sitt som for det marina omradesskyddet hitta de beslutspro-
cesser dir den ekosystembaserade forvaltningen kan tilldimpas.

EKOSYSTEMANSATSEN, DIMENSION BEDOMNING
Transparens och delaktighet i beslutsprocessen Oklart
Majlighet till paverkan Oklart
Flexibilitet och anpassning Oklart
Ofullstindig kunskap Oklart
Helhetssyn pa ekosystemet Oklart
Inblandning av relevanta sektorer och discipliner Oklart

Tabell 5. Bedomning av ekosystemansatsen vid fritidsbdtars paverkan.

Fragan dr vad som skulle krévas for att ekosystemansatsen i fritidsbatsfallet? For att
kunna inordna ekosystemansatsen behover det finnas en béttre samordnad férvaltnings-
struktur nér det géller fritidsbatar paverkan pa havsmiljon. Som det rddande léget ser ut &r
regleringen sparsam, och ansvaret splittrat. En annan aspekt &r att det for fritidsbétar sak-
nas kunskap om fritidsbatsflottan och batdgarna, da det inte finns ndgon registreringsplikt
eller behdvs nagot forarbevis for dessa. Det blir darfor svart att rikta eventuella styrmedel
eller andra atgirder mot dessa. Detta leder fram till ett par slutsatser:

e Undersok moéjligheterna att samla ansvaret for fritidsbatars paverkan pa miljon under
en kommunal forvaltning eller en central myndighet.

e Ge batmiljoradet utdkat mandat for arbetet med miljofragor av fritidsbatar paverkan.

e Undersok mojligheterna att 6ka kunskapen om fritidsbatsflottan och dess dgare.
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6 FYSISK PLANERING

Det kommunala planansvaret dr en av forutsattningarna for det kommunala sjélvstyret i
Sverige. Detta innebdr att samtliga Sveriges 290 kommuner, varav 87 med havskust, ska
genomfora en fysisk planering. Planansvaret innebér att kommunen bestimmer hur mark
och vatten ska anvidndas och bebyggas inom kommunen. Avsikten med en decentraliserad
samhdéllsforvaltning &r att besluten ska fattas ndra medborgarna och att samhéllsinsatserna
kan utformas med hénsyn till skiftande lokala forhallanden. Planansvaret omfattar ver-
siktsplaner och detaljplaner. Forfarandet vid uppréttandet av planerna regleras i plan och
bygglagen (2010:900) (PBL). Enligt PBL ska berorda fastighetsdgare och boende garant-
eras medborgarinflytande och rattssékerhet, och ett bra beslutsunderlag sékras.

6.1 VAD AR FYSISK KUSTPLANERING?

Den fysiska riksplaneringen (FRP) utvecklades under 1970-talet och byggde pé ett omfat-
tande planeringsarbete som skedde i samspel mellan den nationella, regionala och kom-
munala nivan. S& som systemet kom att tillimpas innebar det en betydande grad av statlig
styrning, men systemet kom ocksa att kritiseras, bland annat for att vara administrativt
tungrott. Genom lagfordndringar i slutet pa 1980-talet upphdrde i princip detta nationella
system och planeringen decentraliserades i hog grad till kommunerna. Detta i kombinat-
ion med en sektorisering av planeringen har skapat problem med 6versikt och helhetslos-
ningar (Boverket 2020). Frdgan om nationell planering dr komplex, tvérsektoriell och inte
minst berdr den samspelet mellan stat, kommun och regioner. Nér det géller planeringen i
omraden som kust och hav finns ett delat, och ibland, 6verlappande ansvar. I utredningen
Havet och ménniskan lyfts fysisk planering fram som ett viktigt instrument for att mdjlig-
gora den helhetssyn som behovs i forvaltningen av de marina ekosystemen. Men det be-
hovs en béttre samordning av fysisk planering for att frimja en ekosystembaserad havs-
forvaltning. Dessutom bor formuleringar om att den fysiska planeringen ska utga fran en
ekosystembaserad ansats inforas, enligt utredningen. Den fysiska planeringen av naturre-
surser kallas gron infrastruktur, och i analogi med detta begrepp kallas planering i kust
och hav for blé infrastruktur. Planering av kust- och havsomréden kriver ett helhetsper-
spektiv pa relationen mellan hav och land. Ménga verksambheter, transportleder, kultur-
och naturmiljoer som ar beldgna l&ngt init land kan ha starka kopplingar till havet. Plane-
ring av havsomraden innebar ocksa att planera i tre dimensioner; pa havsbottnen, i vattnet
och i luftrummet.

I det hir avsnittet ska det redogdras for vilka instanser som har ansvar och roller i den fy-
siska planeringen av kust och hav, vad den fysiska planeringen bestér av, hur den gér till
och slutligen hur ekosystemansatsen kan komma in i processen.
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6.2 VEM ANSVARAR FOR DEN FYSISKA PLANERINGEN | KUST OCH HAV?

Den nationella havsplaneringen ansvarar HaV for. Sverige har tre havsplaner: en for Bott-
niska viken, en for Ostersjon och en for Visterhavet. En havsplan ger viigledning kring
vad som &r den bésta anvindningen av havet. Havsplanerna vigleder nationella myndig-
heter, kommuner och domstolar i kommande beslut, planering och tillstindsprovningar.
Planomradet for havsplanerna berér havsomradet utanfor skargardsomradet. Detta har
stor paverkan exempelvis pa fiskebestandet inne i skdrgarden som de senaste aren har
minskat radikalt pd grund av det omfattande trélfisket ute till havs.

Forutom HaV har andra nationella myndigheter ansvar i planeringsarbetet. Naturvards-
verket ansvarar for att ta fram skotselplaner for nationalparker (se tidigare avsnitt om om-
radesskydd). Trafikverket ansvarar for planering, utbyggnad och forvaltning av statliga
végar, vilket for hav och kust framst handlar om att Trafikverket driver végfarjor som
kopplar samman vagnétet pa fastlandet med vagar pa storre dar i1 skdrgarden. Lansstyrel-
serna tar fram regionalt underlag for Havs- och vattenmyndigheternas arbete. Lansstyrel-
sernas arbete samordnas inom de tre havsplaneringsomradena, vilken ligger pa respektive
lansstyrelse 1 Vésternorrlands ldn, i Kalmar l&n och i Véstra Gotalands 14n. Léansstyrel-
serna har dessutom ansvar for att 1imna underlag for kommunernas fysiska planering och
ha uppsikt 6ver hushallningen med mark och vatten inom respektive lan.

Foérutom de nationella myndigheterna har andra offentliga instanser ansvar for planarbe-
tet. Regionerna i Sverige tar fram regionplaner som skall vigleda och samordna kommu-
nernas planeringsarbete. Region Stockholm har dven tagit fram en landsbygds- och skér-
gardsstrategi som innefattar regionens hela kustomrade. Kustkommunerna ansvarar enligt
plan- och bygglagen for Gversiktsplaneringen pé land, for kusten och for territorialhavet.
Territorialhavet stracker sig 12 sjomil ut fran baslinjen. Baslinjen ar utgangspunkten for
att berdkna en stats havsterritorium. Baslinjen gar langs med strandlinjen vid kuster som
saknar 6ar. Om det finns Oar lings med kusten gér baslinjen mellan en ténkt linje mellan
de yttersta 6arna. Utanfor territorialhavet finns den ekonomiska zonen.

Kommunala &versiktsplaner och de nationella havsplanerna 6verlappar varandra for
storre delen (11 sjomil) av territorialhavet. De nationella havsplanerna ar vagledande for
kommunernas planlédggning.

Kommunens oversiktsplan, tematiska tilldgg som kustplaner och dértill kopplade detalj-
planer ar det som styr anvéandningen av mark och vatten inom kommunen. Kommunen
kan dven ta fram naturvardsplaner for skotsel och vard av kommunens naturomraden och
kommunala naturreservat, vilka dven kan inga som ett underlag till 6versiktsplaneringen.
(HaV Ekosystembaserade skirgérdsplaner 230418). Till detta kommer att Boverket sam-
ordnar riksintressemyndigheternas arbete med att ta fram underlag for tillimpningen av
riksintressebestdimmelserna. Verket har ocksé ansvar for allmén uppsikt 6ver hushall-
ningen med mark och vatten. I nedanstaende tabell sammanfattas forvaltningsstrukturen,
beslutsmandat och reglering for de olika plantyperna.
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FORVALTNINGSSTRUKTUR BESLUTSMANDAT REGLERING
Havsplaner HaV ansvarar Regeringen EU
Oversikts- Kommuner ansvarar, Lénsstyrel- Kommunfullmiktige PBL 1 kap § 2
planer ser granskar, ger underlag
Detalj- Kommuner Kommunfullmiktige PBL 4 kap. 5 §
planer
Regionala Regioner Regionplaneorgan PBL 7 kap
planer
Omrades-
bestimmel- Kommuner Kommun PBL kap 4
S€r
Miljobalken 4
Riksintres- Kommuner, Lénsstyrelser L kap, utpekade
Kommunfullméktige N
sen granskar Omraden, sedan
PBL

Tabell 6. Forvaltningsstruktur, beslutsmandat och reglering vid fysisk planering.

6.3 PLANTYPERNA

6.3.1 Havsplan

Riksdagen beslutade 2014 om lagstiftning for nationell havsplanering i Sverige och pla-
nerna regleras genom 4 kapitlet 10 § miljobalken. En ndrmare reglering av den nationella
havsplaneringen finns i havsplaneringsférordningen (2015:400). Havs- och vattenmyn-
digheten dr ansvarig myndighet f6r den nationella havsplaneringen och for att ta fram {or-
slag till havsplaner som sedan regeringen faststéller. Havsplanerna &r vigledande for
myndigheter och kommuner nér de planldgger, ger tillstand eller férvaltar havet. Anspra-
ken pé olika riksintressen i havsomradet har definierats i havsplanerna och avvigts mot
andra intressen. Havsplanerna ger dérfor en viktig vigledning for efterf6ljande planering
och tillstdndsbeslut. Den nationella havsplaneringen omfattar bade territorialhavet, un-
dantaget det omrade som ligger en sjomil utanfor baslinjen, och den svenska ekonomiska
zonen. Havsplanerna bestar av tre olika planer for havsomradena Bottniska viken, Oster-
sjon och Visterhavet.

6.3.2 Oversiktsplan

Varje kommun ska ha en aktuell versiktsplan som omfattar hela kommunen. Oversikts-
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planen ska ange inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon. Syf-
tet med Gversiktsplanen dr att ange de stora dragen i mark- och vattenanvandningen och
bebyggelseutvecklingen. Planen ska ge vigledning for beslut om hur mark- och vatten-
omréaden ska anvédndas och hur den byggda miljon ska anvindas, utvecklas och bevaras.

Grunddragen ska framgé av en karta. Av oversiktsplanen ska enligt 5 § dven foljande
framga:

1. hur kommunen avser att tillgodose det langsiktiga behovet av bostider,

2. hur kommunen i den fysiska planeringen avser att ta hiansyn till och samordna 6ver-
siktsplanen med relevanta nationella och regionala mal, planer och program av betydelse
for en héllbar utveckling inom kommunen,

3. sddana omraden for landsbygdsutveckling i strandnéra ldgen som avses i 7 kap. 18 ¢ §
forsta stycket miljobalken,

4. kommunens syn pé risken for skador pa den byggda miljén som kan f6lja av Sver-
svamning, ras, skred och erosion som dr klimatrelaterade samt pa hur saddana risker kan
minska eller upphora,

5. om oOversiktsplanen avviker fran en regionplan for lénet, pé vilket sétt den gor det och
skélen for avvikelsen

6. sddana omraden och verksamheter som angar tva eller flera kommuner eller &r av reg-
ional betydelse.

Om lénsstyrelsen inte har godtagit planen i en viss del, ska det anmérkas i planen. Kom-
munen ska dven 1 oversiktsplanen redovisa planens visentliga konsekvenser och i fore-
kommande fall miljokonsekvenser enligt 6 kap. miljobalken.

Innan kommunen antar en dversiktsplan eller en édndring i den ska forslaget stillas ut sé
att det kan granskas. Kommunen ska dven samrada med lénsstyrelsen, regionen och de

kommuner som berors av oversiktsplanen. Kommunen ska ocksé ge kommunens med-

lemmar, de andra myndigheter, sammanslutningar och enskilda i 6vrigt som har ett va-

sentligt intresse av forslaget tillfdlle att delta i samradet.

Lénsstyrelsen spelar en viktig roll i 6versiktsplaneringen genom att tillhandhalla plane-
ringsunderlag samt genom att kontinuerligt fora en dialog med kommunen. Lénsstyrelsen
ska dessutom ldmna ett sérskilt granskningsyttrande dver forslaget till dversiktsplan.
Kommunfullmiktige beslutar om antagande av 6versiktsplanen. Ibland gér kommunerna
fordjupade Gversiktsplaner. Det dr vanligt om omradet dr nytt, tdcker en storre yta eller
har stor betydelse for framtidens bebyggelse. Det forekommer ocksa i vissa kustomraden.
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6.3.3 Detaljplan

Inom kommunen far mark- och vattenomradens anvdndning, bebyggelse och byggnads-
verk regleras med detaljplaner eller omradesbestimmelser enligt 4 kap. PBL. Enligt det
kommunala planansvaret dr det kommunen sjilv som avgdr om en detaljplan ska upprét-
tas. Kommunen ska bestimma och ange granserna for allménna platser, kvartersmark och
vattenomraden och bestimma anvéndningen av kvartersmark och vattenomraden. Detalj-
planer ska liksom Oversiktsplaner granskas och samrddas 6ver innan de kan antas, &ndras
eller upphévas enligt 5 kap. PBL.

6.3.4 Omradesbestammelser

Kommunen far ocksa anta omradesbestimmelser for att i vissa fall reglera omraden som
inte omfattas av en detaljplan, till exempel anvandningen av mark- och vattenomraden,
om det behovs for att sikerstilla syftet med Sversiktsplanen eller for att tillgodose ett
riksintresse.

6.3.5 Regionplan
I Skéane och Stockholms lén ska regionerna genomfora regional fysisk planering, och se-
dan 2023 ocksa i Hallands ldn. En regionplan ska antas av ett sa kallat regionplaneorgan

och anvindas for att samordna flera kommuners planering av till exempel trafikleder, be
byggelse och gronomraden. Region Stockholm antog 2018 till exempel en Landsbygds-
och skérgérdsstrategi for Stockholmregionen.

6.3.6 Riksintressen

Riksintressen ér geografiskt utpekade omréden som innehaller nationellt viktiga véirden
och kvaliteter. Omraden kan vara av riksintresse for bade bevarande och exploatering
men ocksé for yrkesfiske och rennéringen. Riksintresse utgor en av ingripandegrunderna i
det kommunala planansvaret och ingar i l1dnsstyrelsernas granskning av oversiktsplaner
och detaljplaner. Riksintresset kan handla om att skydda mot atgérder som patagligt kan
skada natur- eller kulturmiljon, eller om det géller yrkesfiske och totalférsvaret. Nagra av
de storre kust- och skédrgardsomradena omfattas av riksintresset liksom Natura 2000-om-
raden. I dag &r cirka 46 procent av land- och vattenomradet utpekat som négot riksin-
tresse.

6.4 ETT FALL AV PLANERING | KUST OCH HAV — GOTLAND
OVERSIKTSPLAN

Redogorelsen ovan har hamtats fran texter och lagstiftning dér det formella ansvaret av
planprocessen beskrivs. For att fa en okad forstaelse for hur detta kan se ut ndrmare prak-
tiken ges ett exempel pa en sddan process, oversiktsplaneringen for Gotland. Den &r in-
tressant ur ett havsforvaltningsperspektiv eftersom den innehéaller planeringen for kust
och hav.
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Nir ett forslag till oversiktsplan uppréttas ska kommunen samrada med ldnsstyrelsen. Un-
der samrédet ska dven andra myndigheter och enskilda ges tillfélle att limna synpunkter
pa forslaget. Syftet med samradet ar att forbéttra beslutsunderlaget och att ge mojlighet
till insyn och paverkan. Synpunkter som har framforts under samradet och hur kommu-
nen avser att beakta dessa ska redovisas i en samradsredogdrelse.

Efter samréadet bearbetas forslaget ytterligare. Ett nytt forslag tas fram for utstillning och
kommunen ska stélla ut planforslaget tillsammans med samrédsredogorelsen under minst
tva ménader. Den som vill ldmna synpunkter pa forslaget skall gora detta skriftligen un-
der utstédllningstiden. Lansstyrelsen ska under utstéllningstiden avge ett granskningsytt-
rande dver planforslaget.

Vision Gotland 2025 togs fram under 2009-2010 i bred samverkan med hundratals got-
lanningar som tillsammans tog fram visionerna for hur utvecklingen pa Gotland skulle
gestalta sig fram till 2025. Kommunstyrelsen var formellt Gversiktsplanens projektigare,
och hade en styrgrupp och en arbetsgrupp till sitt forfogande. Dessutom fanns en refe-
rensgrupp som kallades ”Dialogforum”. En sérskild referensgrupp inréttades for att be-
vaka de ekologiska, ekonomiska och sociala hallbarhetsperspektiven, och kallades
foljaktligen ”Héallbarhetsgruppen”.

Samradsforslaget togs fram i samverkan med olika intressegrupper, genom myndighets-
kontakter och intervjuer med naringsidkare, framfor allt inom turismnéringen. Enligt re-
dogorelsen fran Gotlands kommun resulterade detta i ett brett kunskapsunderlag om né-
ringens forutsittningar och framtidstro. Det genomfordes dven seminarier med inriktning
mot turismutveckling pa Gotland. Dialogforum och arbetsgrupper med deltagare fran
kommunens olika férvaltningar tog gemensamt fram underlagsmaterial inom olika speci-
alomraden. Dessutom ldmnade ett antal konsulter rapportunderlag som bearbetades och
inarbetades i planforslaget. Det giller till exempel SMHI:s rapport angaende klimatfra-
gan. Kunskapsunderlaget bestod ocksé av instuderad litteratur, forskningsrapporter, kon-
ferensdeltagande och sdkning pé internet, mm. Publiceringen och presentationen av Sam-
radsforslag till 6versiktsplan for Gotlands kommun 2010-2025, Bygg Gotland, skedde
under varen 2009.

Samradsforslaget visades upp pa Gotlands samtliga bibliotek samt pa kommunens hem-
sida dér ocksa all information kring samradets olika aktiviteter var samlat. En sérskild
webbsida, www.byggotland.se, dir hela forslaget var tillgdngligt togs fram tillsammans
med ett frgeformulér knutet till planforslagets olika avsnitt. Det var ockséd mojligt att
lamna fritextsvar pa sidan och synpunkter kunde l&dmnas via e-post eller skickas till stads-
arkitektkontoret. Allmédnheten, myndigheter, intresseorganisationer m.fl. inbjdds att ta del
av och lamna synpunkter pa forslaget. Alla gotldnningar blev sérskilt inbjudna genom ut-
skick via Gotlandspressen. Under samrédet genomfordes temakvillar dit allmédnheten
bjods in.

Inkomna synpunkter samlades i en samradsredogorelse dér de inkomna synpunkterna re-
dovisades tillsammans med hur kommunen beaktade synpunkterna. Samradsredogorelsen
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finns som bilaga till utstéllningsforslaget. Samradsforslaget bearbetades med utgangs-
punkt fran samradsredogorelsen till ett utstdllningsforslag som godkédndes av kommunsty-
relsen.

Under 2018 beslutades att det skulle arbetas med en ny 6versiktsplan som striacker sig till
2040. Arbetet med att ta fram ett samradsforslag med den nya planen startade i maj 2020.
Fram till beslut om samréad skedde en rad tidiga dialoger, exempelvis med Lénsstyrelsen
pa Gotland, externa parter och med Wisbygymnasiet. Under 2020 hade boende, besokare
och foretagare ocksd mojlighet att berétta hur de ville att Gotland skulle utvecklas genom
att lamna synpunkter direkt pé en interaktiv karta. Det holls nio allménna samrddsmdéten.
Dessa holls digitalt pa grund av Coronapandemin. Dessa kompletterades senare med flera
fysiska mdten och aktiviteter for att na ut till fler malgrupper. Hela samréadet redovisades i
ett 564-sidigt dokument diir ocksa alla inkomna synpunkter med svar fanns med. Aven de
dndringar som genomforts i forslaget med utgangspunkt i synpunkterna redovisades. Det
fardiga forslaget kommer att stillas ut pd de gotlédndska biblioteken under 2024.

Som underlag for forlaget genomfordes en miljokonsekvensbeskrivning. Den genomfor-
des for att analysera och bedoma konsekvenser pa méanniskors hilsa och miljon som kan
uppsta vid ett genomférande av OP 2040. Atta aspekter har analyserats och bedomts — na-
turmiljo, rekreation och friluftsliv, kulturmiljé och landskapsbild, vatten, hélsa och siker-
het, energi och klimatpaverkan, klimatanpassning och areella niringar och hushéllning
med mark- och vattenomraden.

6.5 VAD AR EKOSYSTEMANSATSEN | EXEMPLET FYSISK PLANERING?

Liksom i fallet med omrédesskydd finns det betydande inslag av transparens och infly-
tande 1 beslutsprocessen nér det giller den kommunala 6versiktsplaneringen, som dven &r
lagstadgat i PBL. I exemplen frén Gotlands 6versiktsplanering 2010 och 2023-2024 re-
dogors for hur olika intressenter och medborgare har mojlighet att fa information och
komma med synpunkter pa forslaget. | sammanstéllningen av samrédet finns alla syn-
punkter med kommentarer redovisade, vilket ger intryck av att det finns mojlighet till re-
ell paverkan. I den digitala varianten av dversiktsplanen redogors for vilka fordndringar
som genomforts i planen efter synpunkter som inkommit.

De tva forsta dimensionera om transparens och delaktighet samt mojlighet till paverkan
kan dérmed anses vara tillgodosedda. Nar det géller de tva foljande dimensionerna om
flexibilitet och mdjlighet att agera trots ofullstdndig kunskap &r detta svarbedémt. Mgjli-
gen skulle flexibiliteten ligga i att 6versiktsplanen revideras, och att forhéllandet till den
regionala utvecklingsplanen fran region Gotland lyfts fram (RUS 2040). Bland annat hén-
visas till den 6kande befolkningen som en faktor.

Vad giller helhetssynen pa ekosystemet gérs bedomningen utifran miljokonsekvensbe-
skrivningen. Dér anges dtta omraden som utgjort grunden. Mojligen finns det vissa luckor
nir det géller till exempel ekonomiska och sociala aspekter. Den sista dimensionen om
inblandning av relevanta sektorer och discipliner ar svarbedomd, eftersom detta inte
framkommer eller redovisas i dokumenten.
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Beddmningarna utifrén ekosystemansatsen nér det géiller den fysiska planeringen redo-
g0rs 1 nedanstaende tabell.

EKOSYSTEMANSATSEN, DIMENSION BEDOMNING
Transparens och delaktighet i beslutsprocessen God
Mojlighet till paverkan God
Flexibilitet och anpassning Oklart
Ofullsténdig kunskap Oklart
Acceptabel

Helhetssyn pé ekosystemet

Saknas delvis

Inblandning av relevanta sektorer och discipliner

Tabell 7. Bedomning av ekosystemansatsen vid fysisk planering.

6.6 VAD AR PROBLEMEN | PLANERINGEN?

Fysisk planering lyfts fram som ett viktigt instrument for att mojliggdra den helhetssyn
som behovs i forvaltningen av de marina ekosystemen for att den marina grona infra-
strukturen ska kunna bevaras och vid behov aterstdllas. Den géllande regleringen for
havsplanering anses dock sakna tydlig styrning mot bevarande eller &terstidllande av en
gron (bld) infrastruktur. Bland annat saknas en tydlig samordning mellan milj6lagstiftning
och speciallagstiftning som fiskelagen och forfattningar som reglerar sjofart (inklusive
fritidsbatar). Detta innebér i praktiken att ménga skyddade omraden i kusten saknar rele-
vanta regleringar (Christiernsson & Michanek 2016).

I en rapport fran Naturvardsverket identifieras ett antal brister med havsplaneringen och
dess relation med den kommunala 6versiktsplaneringen. Man menar att det saknas krav
pa tillampning av ekosystemansatsen i den kommunala planeringen enligt Plan- och
bygglagen. En slutsats 4r att det inte finns ndgon styrande funktion som kan framtvinga
en ekologiskt hallbar anvidndning av havsomraden (NVV 2022). Det konstaterades ocksa
av Miljomaélsberedningen att det rader en splittrad bild dar planeringen ar utspridd pa ett
stort antal forvaltningsomraden, direktiv med mera, alla med skilda malnivaer och admi-
nistrativa avgransningar. Man menar ocksa att det arbetet med gron (bld) infrastruktur i
praktiken inte kommit tillrickligt 1angt i kusthavet. Dér har problematiken varit att det
saknas tillrackligt kunskapsunderlag for att kunna utforma en infrastruktur och att omra-
desbaserade atgdrder har hanterats i separata processer.

Den sammanfattande bedomningen ir att det i dagsldget saknas en genomténkt samord-
nad forvaltningsstruktur for bla infrastruktur, och att det darfor ocksé ar svart att tillimpa
ekosystemansatsen i planeringen av kust och hav.
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7 EKOSYSTEMANSATSEN | HAV§F(3RVALTNINGEN -
NAGRA MOJLIGA VAGAR ATT GA

I de foregaende avsnitten i denna rapport har forvaltningsmodellen och ekosystemansat-
sen diskuterats, och perspektiv pa hur ekosystemansatsen kan inforas i den svenska for-
valtningen har framforts. Resonemanget bygger pa att ekosystemansatsen bor ses som ett
forhallningssétt som betonar vissa inslag i forvaltningens beslutsprocesser.

I utvérderingsuppdraget ingar att analysera hur nationella myndigheter, lénsstyrelser, reg-
ioner och kommuner kan vidta atgérder for att harmonisera sina arbetsmetoder med den
overgripande ekosystemansatsen. Detta avsnitt syftar darfor till att diskutera ndgra moj-
liga végar att ga for att 6ka mojligheterna att harmonisera sina arbetsmetoder med eko-
systemansatsen med malet om att tillimpa en ekosystembaserad havsforvaltning.

7.1 FORVALTNINGSSTRUKTUR, BESLUTSMANDAT OCH REGLERING

I varje fallbeskrivning gjordes en genomgéng av forvaltningsstruktur, beslutsmandat och
reglering. Denna genomgéng visade att i fallet omradesskydd finns olika typer av skydd
som utgér fran olika regelverk och dverlappar med varandra, dér det ocksa skiljer sig vil-
ken instans som har beslutsmandat. Férvaltningsstruktur och beslutsmandat spénner dver
alla forvaltningsnivaer, och inbegriper flera olika myndigheter. Regleringen har sin grund
i savil internationella Gverenskommelser som EU-direktiv och svensk lagstiftning, frimst
Miljobalken.

Fallet med fritidsbatars paverkan pa havsmiljon skiljer sig at, da det i huvudsak &r
svenska myndigheter som ansvarar for olika delar, férutom nér det géller tillsyn av avfall
som dr kommunernas ansvar. Men i det fallet rader i stillet en horisontell uppdelning i
ansvarsomraden for riktlinjer, vigledning, godkdnnande och tillsyn mellan olika myndig-
heter. Regleringen finns i Miljobalken. Det saknas ocksa en sammanhallande forvalt-
ningsstruktur for sma fritidsbatar som i stéllet dr organiserat i ett batmiljorad.

Nir det giller fysisk planering i kust och hav liknar forvaltningsstrukturen och regle-
ringen mer fallet med omradesskydd. Aven hir ir ansvaret for de olika plantyperna upp-
delat pa alla forvaltningsnivaer som har olika ansvar, och med reglering frén EU och fran
olika regelverk i den svenska lagstiftningen dor Plan- och bygglagen dominerar. P4 plane-
ringsomradet finns liksom i omradesskydd ocksa dverlappningar.

I artiklar och underlagsrapporter framkommer en relativt samstimmig bild av hinder for
att genomfOra inforandet av en ekosystembaserad forvaltning. Det talas om dalig samord-
ning mellan forvaltningsinstanser och nivéer, bristande kunskap om havsmiljon i stort,
délig samordning mellan olika slags lagstiftning, avsaknad av en definition av vad eko-
systemansatsen innebdr och det &r en kortsiktig statlig finansiering.
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Detta &r en bild som bekréftas i denna utvérdering. De tre fallen som gicks igenom; omra-
desskydd, fritidsbatars paverkan och fysisk kustplanering &r alla exempel pa omraden
inom havsforvaltningen dir det rdder dalig samordning mellan myndigheter och andra of-
fentliga instanser, och det &r 6verlappningar i lagstiftning och beslutsmandat.

7.2 EKOSYSTEMANSATSEN | HAVSFORVALTNINGEN - EN
SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Bedomningarna om tillimpning av ekosystemansatsen i den befintliga havsplaneringen &r
ocksé relativt likartad i de tre fallen. Over lag tycks det som om deltagande och méjlig-
heter till paverkan i beslutsprocesser dr god. Detta kanske inte ar sarskilt méarkligt ef-
tersom det ligger i linje med hur den svenska forvaltningstraditionen och forvaltningsmo-
dellen ser ut, dér ett viktigt inslag &r korporativism. Detta &r ett drag som tillvaratar olika
aktdrers intressen, savil foretag, ideella foreningar som enskilda medborgare. I de nation-
ella omridesskyddsprocesserna och i den fysiska planeringen ar detta till och med regle-
rat i lagstiftningen. Nér det géller fritidsbatars miljopaverkan saknas det ddremot en tyd-
lig forvaltningsstruktur. Dér ar det i stéllet organiserat som en stor intressekoalition som
utférdar riktlinjer och rad for fritidsbatsidgare. Inom samma omréade tar ocksa batdgarna
ett miljoansvar.

Det ér emellertid mer oklart nér det géller delarna som innehaller flexibilitet och anpass-
ning, ofullstdndig kunskap, helhetssyn pa ekosystemet och inblandning av relevanta sek-
torer och discipliner. I underlagen till omradesskydd och fysisk planering ar det naturve-
tenskapliga perspektivet vil tillgodosett. Det finns oftast en stor kunskap och grundliga
kartlaggningar och utvirderingar av naturen och de biologiska och marina aspekterna av
denna. Ofta finns ocksé kulturmiljoutredningar och ibland ett niringslivsperspektiv som
inbegriper lokalt foretagande och turistniring. Det som ofta saknas dr mer samhéllsover-
gripande analyser och

-kalkyler. Det som nistan alltid saknas dr konsekvenser for forvaltningen, dess organise-
ring och beslutsfattande. Det ar svarare att bedoma graden av flexibilitet och formégan att
agera trots ofullstdndig kunskap utifran de tre fallen. Det handlar mycket om att séker-
stdlla information om ekosystemet, och kunna agera utifran denna information. Det blir
mer en fraga om individuellt och organisatoriskt beslutsfattande, till exempel hur delegat-
ionsordningar och ansvar har distribuerats fran den formella nivén till det mer praktiska
handhavandet.

Sammanfattningsvis dr bedomningen av forutsittningen for inférande av ekosystemansat-
sen att den i stort kan ségas forekomma i den vanliga forvaltningsprocessen ndr det géller
transparens och delaktighet i beslutsprocessen och mdjlighet till pdverkan, medan de
andra delarna behover fler atgérder och betonas mer. I tabellen nedan &terkommer de be-
domningar som gjordes i fallen sammanforda till en gemensam bedémning.
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EKOSYSTEMANSATSEN, DIMENSION BEDOMNING

Transparens och delaktighet i beslutsprocessen God/Mycket god
Mojlighet till paverkan God
Flexibilitet och anpassning Oklart

Oklart

Ofullstdndig kunskap

Helhetssyn pa ekosystemet Acceptabel, vissa delar saknas

Inblandning av relevanta sektorer och discipliner Saknas delvis

Tabell 8. Sammanfattande bedomning av ekosystemansatsen i havsforvaltningen.

Det finns ett antal forslag i till exempel Miljomalsberedningens betdnkande Havet och
ménniskan om hur ekosystemansatsen framjas. Fysisk planering lyfts fram som ett viktigt
instrument for att mojliggdra den helhetssyn som behovs i forvaltningen av de marina
ekosystemen for att den marina grona infrastrukturen ska kunna bevaras och vid behov
aterstéllas. Men utredningen séger ocksa att det behdvs en bittre samordning av fysisk
planering for att frimja en ekosystembaserad havsforvaltning. Dessutom bor formule-
ringar om att den fysiska planeringen ska utgé fran en ekosystembaserad ansats inforas.

I denna utvérdering framkommer flera av de problem som angetts tidigare nér det géller
forvaltningsstrukturer, beslutsmandat och beslutsprocesser. Nér det géller olika typer av
omradesskydd &r de inte samordnade med varandra, och de olika skyddsformerna har
olika slags beslutsprocesser. Ett problem i sammanhanget &r att administrativa forvalt-
ningsgrinser inte alltid stimmer dverens med naturomradesgranser, vilket gor att ansvaret
for omrédet kan overlappa. Det finns verktyg for indelning av ekologiska indelningar,
men dessa bor harmoniseras med léns- och kommunindelningar. Ett sddant verktyg &r
Mosaic, som kan anvéndas for att identifiera marin ”gron” infrastruktur och ge underlag
till olika former av rumslig férvaltning som till exempel omradesskydd, fysisk planering
(havs-/kustzonsplanering), restaurering, havsforvaltning och fiskférvaltning. Ett annat
verktyg dr

Symphony som &r en metod for att kvantitativt viga samman ekosystem med miljobelast-
ningar. Detta verktyg kan anvindas for att ta fram havsplaner utifrdn en ekosystemansats.
Ytterligare ett verktyg ar Conservation standards som ar en metod for att ta fram marina
skyddsomréden som bygger pa ekosystemansatsen. Men dessa verktyg och metoder har
en slagsida at det naturvetenskapliga perspektivet, och har ett synsitt pa forvaltning som
primért utgar fran praktisk skotsel av naturresursen. D4 denna utvérdering utgar fran ett
samhéllsvetenskapligt perspektiv &r fragan pa vilket sétt fler och mer av ekosystemansat-
sens principer kan komma in i forvaltningsprocessen i meningen strukturer, beslutsman-
dat och beslutsprocesser, och vilka faktorer som himmar och framjar detta?
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For det forsta bor ekosystemansatsen och dess principer ses som ett tdjbart begrepp, mer
som ett forhallningssatt 4n som en fast modell med styrande principer. Eftersom forvalt-
ningsmodeller ser olika ut dver vérlden, och @ven skiljer sig at beroende pé lokala forhal-
landen och situationer, maste ekosystemansatsens principer anpassas till dessa forhallan-
den. En teoretisk forstaelse for sddana processer finns i det sa kallade institutionella 6ver-
sdttningsperspektivet som redogjordes for i kapitel 3.

Utifrén detta synsitt blir en slutsats att ekosystemansatsen bor anpassas till varje enskilt
forvaltningsobjekt, och att det méste vara ndgot som véxer fram snarare &n att det ska de-
finieras p& en hogre niva och implementeras bokstavstroget. Risken 4r att definitionsfra-
gorna kommer i forgrunden och flyttar fokus frdn malet med arbetet som handlar om att
uppnd miljomalen hav i balans och en levande kust och skérgard. Det kriavs déarfor en tan-
kemaéssig forflyttning som handlar om att gé frén ett logiskt modelltdnkande till att utgd
fran praktiken och situationen, fran ett formellt uppifran och ned perspektiv till ett verk-
samhetsperspektiv, och att anpassa inforandet av ekosystemansatsens grundidéer till situ-
ationen. Likvil som forvaltningen ska vara adaptiv, bor saledes sjédlva inforandet av eko-
systemansatsen vara adaptiv.

For det andra ar ett birande inslag i ekosystemansatsen att involvera alla relevanta aktorer
och perspektiv i beslutsprocesserna. Det ska bygga pa 6ppenhet och moéjlighet till paver-
kan. Sadana beslutsprocesser kallas i ett demokratiperspektiv for deliberativ demokrati,
dar deltagarna diskuterar fram gemensamma losningar enligt idén om konsensus. Forde-
larna dr just involvering och forankring, och ses ofta som en ideal deltagardemokrati dér
alla intressen kommer till tals. Nackdelen &r att sdidana processer kan dra ut pa tiden, att
handlingskraften blir lidande och att verksamheten blir ineffektiv.

Utmaningen &r att kombinera och balansera deltagardemokratiska processer med hand-
lingskraft och beslutsforhet. For att aterkoppla till forvaltningsforskningen och idéer om
policymix och flernivastyrning, finns det stora férdelar med starka organ pé central niva
som kan Overbrygga och samordna mellan sektorer och juridiska gransdragningar. Detta
innebdr att sektorsdvergripande centrala organisationer ocksa behovs vid styrning av
komplexa politikomradden som havsmiljoforvaltning &r. Grip (2023) menar med utgangs-
punkt i havsmiljoforvaltning att offentlig styrning och foérvaltning handlar om att utéva
auktoritet i samband med kontroll och utveckling av en verksamhet i samhaéllet (s 3).
Detta perspektiv far inte gldommas bort som en viktig forutséttning nir ekosystemansatsen
ska tillampas. I fallet med fritidsbétars paverkan pa havsmiljon finns ansvaret uppdelat pa
olika myndigheter, och omradet ar relativt oreglerat, och framfor allt brister styrningen
och samordningen. Dér skulle det enligt detta resonemang behdvas tydligare samord-
ningsstrukturer pa forvaltningsniva, for att kunna tillimpa ekosystemansatsen pé ett mer
meningsfullt sétt.

For det tredje finns det ocksé ofta inslag i den befintliga férvaltningsprocessen som ar
forenliga med ekosystemansatsens principer. Inom den fysiska planeringen finns samrad,
i forvaltningsbeslut kring omradesskydd finns informationsinsatser och remissforfarande,

UTVARDERING AV FORUTSATTNINGARNA FOR EN EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING | SVERIGE 57



och det finns allmént en idé om samforstand och korporativism i den svenska forvalt-
ningsmodellen, for att aterkoppla till kapitel 2. Det bor betonas att det ar viktigt att vdrna
om sadana befintliga inslag i férvaltningen. Det finns en allmén problembeskrivning i den
offentliga forvaltningen, och ofta en strdvan mot, att 6ka graden av samverkan mellan
myndigheter och andra offentliga organ, och komma bort ifrén sektorisering och stuprors-
tdnkande. Pa sa vis gér ekosystemansatsen bade i linje med det korporativistiska sérdraget
och en allmén idé om hur forvaltningen bor férédndras som ligger i tiden.

7.3 SLUTSATSER, ATGARDER OCH BEDOMNING

Négra slutsatser som kan dras utifran denna utvirdering sammanfattas nedan, med négra
forslag pa atgérder. Vilka atgéarder skulle behdvas for att implementera ekosystemansat-
sen i havsforvaltningen?

e Ekosystemansatsens principer kan i vissa fall vara svarforenliga med en svensk for-
valtningsmodell. Detta eftersom principerna kan ga pa tvirs mot vad till exempel re-
geringsformen anger angaende rikets styrelse, och hur var parlamentariska demokrati
ar uppbyggd, eller 6vergripande traditionella forvaltningsvérden sdsom effektivitet,
demokrati och rittssékerhet. Det kan saledes finnas motsittningar mellan ekosyste-
mansatsen och forvaltningsmodellen som kan forsvara eller till och med foérhindra in-
forande av en ekosystembaserad havsforvaltning i Sverige.

e Vad ekosystemansatsen innebér méste dversittas och anpassas till lokala forhallan-
den. Eftersom principerna dr generella krdvs en pragmatisk dversittning av dem till
den specifika kontexten dér den ska implementeras och anvéndas.

e SOk inte efter en enhetlig definition av ekosystemansatsen, utan se ekosystemansatsen
i sig sjélv som “adaptiv”’ som anpassas till situationen. Da principerna &r allmént
hallna och Gverséttningen sker till lokala forhallanden kommer definitionerna att vari-
era mellan de lokala anpassningarna.

e Det finns redan inslag av ekosystemansatsen i befintliga forvaltningsstrukturer. Ett
exempel dr samradsprocesser inom den fysiska planeringen. Vérna om de inslag av
samverkan och delaktighet i beslutsfattandet som redan finns i ”’den svenska mo-
dellen” (remiss, samrad, medborgarinflytande etc.)

e En decentraliserad process med manga deltagare och med olika perspektiv maste
samordnas. Detta krdver ocksa en centralt sammanhallande funktion eller organ.

e Arbeta in ekosystemansatsen bittre i fler atgirder i Atgérdsprogrammet for havsmil-
jon. Atgiardsprogrammet kan fungera som ett verktyg for att implementera ekosyste-
mansatsen i havsforvaltningen.

e Utbilda myndighetstjanstemén och handldggare i Ekosystemansatsen. Om ekosyste-
mansatsen ska f4 genomslag behdvs kunskap och ambassaddrer for detta arbetssétt
brett i forvaltningen.
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e Ta fram riktlinjer/checklista for beslutsfattande med ekosystemansatsen som grund.

Négra av dessa punkter behover utvecklas. I atgardsprogrammet for havsmiljon finns det
en mdjlighet att integrera ekosystemansatsens perspektiv i de olika atgérderna. I nuva-
rande atgirdsprogram finns detta med som en sérskild atgird APH 44, som innebir att tre
pilotprojekt genomfors i syfte att ta fram en végledning i form av en handbok. Detta ar-
bete &dr en bra grund, och handboken forvintas finnas till hands 2027. Men det skulle
ocksa behovas enklare verktyg for tillimpning och implementering i form av checklistor
eller riktlinjer. Ekosystemperspektivet skulle ocksa behova tydliggdras mer 1 6vriga atgér-
der i atgardsprogrammet. Eventuellt baserat pa pilotprojekten och den handbok som tas
fram kan utbildningar av forvaltningstjanstemén eller andra funktioner som handhar havs-
miljodrenden utformas och genomforas. Det dr en sak att tillhandahélla en skrift med vag-
ledning, men en annan att fi genomslag for de tankar och idéer som dessa bar med sig.
Eftersom ekosystemansatsen handlar om ett forhéllningssétt behovs en mer djupgaende
forstéelse av denna, vilket kan nas genom vil genomtéinkta utbildningsinsatser.

Slutligen, utifrdn iakttagelserna i denna utvirdering: Ar det méjligt att med befintliga for-
valtningsstrukturer implementera en ekosystembaserad havsfoérvaltning i Sverige? Det
finns inget entydigt svar pa denna fraga, da det beror pa flera olika faktorer. En forsta sa-
dan faktor dr att ekosystemansatsen bor tolkas och anpassas till varje omrade och situat-
ion, och betraktas som ett forhallningssitt. Med en sadan utgédngspunkt &r det enklare att
ténka sig att ekosystemansatsen far faktiskt genomslag. En andra faktor 4r att det finns
hinder for delar av ekosystemansatsen pa grund av bristfillig samordning i forvaltnings-
strukturer, beslutsmandat och reglering pa vissa omraden inom havsforvaltningen. De
havsrelaterade fragorna dr uppdelade pa olika myndigheter och forvaltningsnivaer och har
delvis olika reglering som i vissa fall 6verlappar varandra. For att fullt ut tillimpa en eko-
systembaserad havsforvaltning i Sverige krdvs en bittre samordning och storre enhetlig-
het i forvaltningsstrukturen kring havsrelaterade fragor. Aven en mer enhetlig reglering
skulle framja detta. Miljomalsberedningen foreslog en ny havsmiljolag, vilket skulle
kunna vara en sddan atgéard.

En barande del av ekosystemansatsen som handlar om transparens och delaktighet i be-
slutsprocessen samt mdjlighet till paverkan dr emellertid vil tillgodosedd och en del av
den svenska forvaltningstraditionen. Det finns ddrmed en god grund for en ekosystemba-
serad havsforvaltning i Sverige.
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