== Havsmiljoinstitutet

Kajsa Ténnesson 2022-10-26, Dnr 51/22
Forestandare Havsmiljoinstitutet

Box 260, SE-405 30 Goéteborg M2022/01470

Tel +46 31 7861259 m.remissvar@regeringskansliet.se
kajsa.tonnesson@havsmiljoinstitutet.se jorgen.sundin@regeringskansliet.se

Remissyttrande: EU-kommissionens forslag till forordning om
restaurering av natur (M2022/01470)

Overgripande kommentarer

Havsmiljoinstitutet lamnar synpunkter pa dokumentet EU-kommissionens forslag till forordning om
restaurering av natur (M2022/01470). Institutets yttrande fokuserar i forsta hand pa marina aspekter
av EU-kommissionens forslag.

Det viktigaste i korthet:

e Institutet ser mycket positivt pd kommissionens forslag till forordning om restaurering av
livsmiljoer med tydliga méitbara mal, och med bindande krav for medlemsstater, vilket vi
bedomer behdvs for att stoppa den pagéende forlusten av arter och habitat.

e I relation till den mycket allvarliga situation for biodiversiteten inom EU beddmer institutet att
kommissionens forslag ar rimliga beaktande savél subsidiaritetsprincipen som
proportionalitetsprincipen. Det finns dock ett behov att klargora betalningsansvaret for
restaureringen.

e Den foreslagna forordningen utgor ett viktigt komplement till dagens marina EU-direktiv samt
till nationella marina forvaltningsstrategier. Detta genom att presentera tydliga och
anvandarbara definitioner av de livsmiljoer som ska forvaltas, samt en genomténkt struktur
och arbetssétt for nationella restaureringsplaner med bindande krav pa aterhdmtning.
Sammantaget skulle forslaget utgora ett mycket effektivt styrmedel.

e For att forordningen ska fungera effektivt behdvs en samordning med dagens EU-direktiv
samt nationell och regional havsplanering, med gemensamma kartunderlag och
beddmningsgrunder, samt att nya miljokvalitetsnormer infors som é&r baserade pé arealen av
opéverkad miljotyp.

e Det dr dock viktigt att beakta att restaurering i den marina miljon ar underutvecklat, dyrt och
langsamt, varfor det inte dr realistiskt att aterskapa de i dagslaget stora forlusterna av marina
livsmiljoer med endast aktiv restaurering. Forvaltning behdver i stillet forst fokusera att
stoppa den pagaende forlusten av livsmiljoer, samt att genom andra atgarder forbattra
levnadsforhallanden i havet, varefter restaurering kan utgora en viktig atgérd, framfor allt for
att initiera en naturlig aterhdmtning i kritiska omrdden med avseende pé refugier, gron
infrastruktur och konnektivitet.

Arendet har beretts av Per Moksnes (Havsmiljdinstitutet, Géteborgs universitet), som sammankallande
samt Lena Gipperth och Aron Westholm (Juridiska institutionen Goteborgs universitet), Patrik
Kraufvelin (SLU Aqua) och Oscar Térngvist (SGU).

Havsmiljdinstitutets ledningsgrupp har beslutat i d&rendet. Havsmiljdinstitutet ar ett samarbete mellan
Goteborgs universitet, Stockholms universitet, Umeé universitet, Sveriges lantbruksuniversitet och
Linnéuniversitetet.

Kajsa Tonnesson, Forestandare for Havsmiljoinstitutet



Specifika synpunkter
1. En viktig forordning som behovs

Under senare decennier har det blivit allt mer klart att det pagar en kris for den biologiska mangfalden
dér arter och livsmiljoer minskar i 6kande takt bade globalt, inom EU och nationellt. Detta géller inte
minst i den marina miljon dér bland annat utslapp, 6verfiske och kustexploatering resulterat i kollaps
av fiskbestdnd, forlust av habitat och arter, samt ekosystem som inte ldngre fungerar. Dessa problem
forvintas ocksa oka till foljd av klimatforindringar, speciellt i kinsliga innanhav som Ostersjon. Det
star idag ocksa klart att dagens atgirder och lagstiftning nationellt och inom EU inte riacker till for att
stoppa den pagéende forlusten arter och livsmiljoer d& Sveriges miljomal eller EU:s mal inom art- och
habitdirektivet, vattendirektivet eller havsmiljodirektivet hittills &r 1dngt ifran uppfyllda. D
medlemsstaterna inte pa frivillig vag har lyckats uppna de uppsatta malen ar det en rimlig bedémning
att tydligare styrmedel behovs.

Det ér darfor mycket positivt att kommissionen tagit dessa problem pa stort allvar och initierat en
forordning som syftar till att dterstélla forlorade livsmiljoer med tydliga méitbara méal, och med
bindande krav for medlemsstater. Generellt ser darfor Havsmiljoinstitutet mycket positivt pa
forordningen da det finns ménga skal till att en EU-gemensam reglering behovs:

e Trots omfattande lagstiftning och andra initiativ i syfte att skydda EU:s biologiska méngfald
har den fortsatt att minska dver tid.

e EU:s tidigare mél om restaurering ar langt ifrén uppfyllda d& bindande krav saknas.

e EU:s strategi for biologisk méngfald behover omsittas i direkta atgirder och den foreslagna
forordningen &r en viktig del i detta.

e For att kunna uppna Parisavtalet och malsattningar for biodiversitet racker det inte med att
hindra ytterligare forluster — det finns dven behov av restaurering av natur.

e Forordningen kan vésentligt 6ka mojligheterna att uppné flera av EU-direktiven mal om
”gynnsam bevarandestatus”, ”god ekologisk status” och ”god miljostatus.

e Arter och livsmiljoer kdnner inte administrativa granser och det finns behov av ett samlat
arbete dver nationsgranserna.

e Ett offensivt arbete for att restaurera livsmiljoer ar resurskrdvande och kriver utveckling av
befintliga tekniker och policyverktyg, framfor allt i den marina miljon. Det finns tydliga
fordelar med att gora detta tillsammans inom EU.

2. Rattsliga aspekter
a. Subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen

Det har anforts att kommissionens forslag inte &r forenligt med andra aktorers behov enligt
subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen (Regeringskansliet 2022). I f6ljenoten till
forslaget anges att kommissionen beréknar nyttan till ca 1 860 miljarder euro och kostnaderna till ca
154 miljarder euro, vilket indikerar att nyttan med stor marginal dvervéger kostnaderna. Det &r svart
att utan ingdende analys av berdkningen avgora proportionaliteten &ven om dessa siffror tycks
Overtygande. Restaurering i den marina miljon medfor ofta hogre kostnader an pé land, men samtidigt
ar ofta anspraken pa omrddena fran andra aktiviteter och markégare férre &n pa land, vilket medfor
lagre ansprak pa erséttning. Det dr ocksé avgdrande for bedomningen inom vilken tidsram som
kostnader och nyttor berdknas. Det bor noteras att kostnaderna och nyttorna kommer att tillfalla olika
aktorer.

I relation till den mycket allvarliga situation for biodiversiteten inom EU finns det behov av att snabbt
vénda utvecklingen — ett férhéllande som inverkar pa bade beddmningen av
proportionalitetsprincipens och subsidiaritetsprincipens tillimpning. Havsmiljoinstitutets uppfattning
ar att de 1 forslaget framforda 6vervdgandena i1 forhéllande till savél subsidiaritetsprincipen som
proportionalitetsprincipen &r rimliga.



b. Behov att klargéra betalningsansvaret

I den foreslagna forordningen anges att ansvaret for att nd malet med restaureringsforordningen ligger
pa EU och medlemsstaterna, men att restaurering kan finansieras av sdvil EU, nationella och privata
medel. I EU:s fordrag om unionens funktionssatt (Art. 191) finns principen att det dr férorenare som
ska betala. Detta ar en princip som ockséa kunde omfatta den som direkt eller indirekt paverkat
livsmiljder.

Enligt miljobalkens 2 kap. 3 § ska alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en
atgdrd utfora de skyddsatgéarder, iaktta de begrinsningar och vidta de forsiktighetsmétt i Gvrigt som
behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller atgérden medfor skada eller
oldgenhet for ménniskors hélsa eller miljon. I 2 kap. 8 § anges dven att alla som bedriver eller har
bedrivit en verksamhet eller vidtagit en atgérd som medfort skada eller oldgenhet for miljon ansvarar
for att dessa avhjélps tills dess att de har upphort. I 10 kap. anges hur omfattning av detta ansvar ska
bedomas.

Restaurering kan sdledes utgdra ett krav i vissa situationer, ndgot som ska finansieras av den som ar
ansvarig for verksamhet. Nér det géller &terstillning av férorenad mark eller allvarliga miljoskador (10
kap. miljobalken) har det visat sig svart att utkréva ansvar i efterhand for att aterstilla livsmiljéer och
det tar dessutom vanligen lang tid.

Att direkt finansiera ansvaret for att vidta forsiktighetsmétt och atgérdande av skador snedvrider
konkurrens, nagot EU:s statsstodsregler syftar till att forhindra. Bidrag for att efterleva stdllda krav kan
ocksa medverka till att verksamhetsutdvare blir mindre benégna att f6lja kraven utan att ndgon annan
finansierar dem. Det finns foljaktligen behov av att klargéra vem och hur den restaurering som
forordningen kriver, ska finansieras.

3. Viktigt komplement till befintliga marina EU-direktiv och nationella strategier

Den foreslagna forordningen utgor ett viktigt komplement till dagens marina EU-direktiv (art- och
habitatdirektivet, vattendirektivet, havsmiljodirektivet) samt till pAgdende nationella strategier med att
samordna forvaltningsarbetet.

a. Tydliga och anvandarbara definitioner av de livsmiljoer som ska forvaltas

Genom att definiera marina livsmiljotyper som inkluderas i Bilaga 11 (Marina ekosystem —
livsmiljétyper och grupper av livsmiljotyper som avses i artikel 5.1 och 5.2) pa en detaljerad niva (t.ex.
Algrisédngar pd lerbottnar i Ostersjon) ger forordningen en tydlighet av vilka livsmiljder som avses,
vilket mdjliggor att skatta livsmiljons areella utbredning (arealer) och dess forédndringar 6ver tid. Detta
har saknats i Art- och habitatsdirektivets grova och svardefinierade s.k. naturtyper (t.ex. blottade ler-
och sandbankar, vikar och sund) som staimmer daligt 6verens med svenska marina miljoer. P4 samma
sétt har det varit svart att anvinda havsmiljodirektivet miljétyper (t.ex. littorala sandbottnar i
Atlanten) pa ett praktiskt sitt inom forvaltning dé de nivéer som idag anviands dr mycket stora och
inkluderar en méngd olika typer livsmiljoer och habitat. Den foreslagna férordningen med Bilaga I1
ger darfor en tydlighet om vilka livsmiljoer som ska forvaltas vilket ocksa starker arbetet inom
nimnda direktiv.

b. Fokus pa livsmiljoers arealer ger méatbara forvaltningsmal

Forordningens méal och genomfoérandeplaner med atgirder, dvervakning och rapportering fokuserar pa
definierade miljétypers arealer (areella utbredning) som jamfors med historisk utbredning (de senaste




70 aren). I jamforelse med dagens marina EU-direktiv som har relativt svardefinierade och svarmatta
mal med komplexa indikatorer ("gynnsam bevarandestatus”, ”god ekologisk status” respektive ”god
miljostatus") utgdr den areella utbredningen av vl definierade miljotyper en mycket tydligare variabel

som ér lattare att méita och bedoma.

Det saknas idag en nationell kartldggning av marina livsmiljoer i Sverige, vilken dr en stor brist som
forsvarar all marin milj6forvaltning. Det pagar dock en snabb utveckling av metoder dér bl.a.
fjarranalys, sonar och modellering anvéinds for att kartera och dvervaka t.ex. utbredning av vegetation
langs kusten. Den foreslagna forordningen skulle utgora ett viktigt incitament att fortsétta denna
utveckling, och skulle resultera i produktion av viktiga data pa livsmiljoers arealer som ocksé utgor
viktiga beddmningsgrunder for de marina EU-direktiven.

c. Starker pagaende utveckling av nationella férvaltningsstrategier av kusten

Forordningens fokus pa livsmiljoers arealer och forslag pé nationella restaureringsplaner passar val in
i Havs- och vattenmyndighetens pagaende utveckling av en ny nationell strategi for tgirdsarbetet mot
fysisk paverkan ldngs Sveriges kuster. Inom detta arbete tas verktyg fram for att skatta arealen av olika
livsmiljoer samt arealen av paverkade och restaurerade omraden, vilket skulle ge viktiga underlag for
forordningens rapportering av nationella restaureringsplaner. For den nationella strategin skulle den
foreslagna forordningen med bindande krav pé aterhdmtning av utpekade livsmiljoer i sin tur utgora
ett mycket viktigt styrmedel for att minska den 6kande exploateringen av kénsliga och vérdefulla
kustmiljoer.

4. Behov av 6kad kartering och dvervakning av livsmiljoers areella utbredning

Kunskapen idag dr mycket 1ag angaende utbredning av flertalet av de livsmiljéer och arter i havet som
presenteras i bilaga II och III till férordningen (se kommentar 3b ovan). Det blir dérfor en stor
utmaning att rapportera och dvervaka alla dessa livsmiljoers areal och ta fram restaureringsplaner for
dem. Det skulle behdvas omfattande resurser och fortsatt utveckling av nya metoder for att mota dessa
behov.

5. Bade aktiva och passiva restaureringsatgarder behovs i marin miljo

I jamforelse med den terrestra miljon ar aktiv restaurering (t.ex. transplantering av vegetation) under
utveckling i den marina miljon och det saknas fortfarande fungerade och testade metoder for de flesta
livsmiljder och habitat. Aven for de habitat dir det finns fungerade metoder, som t.ex. for algris, ir
restaurering forenat med relativt stora risker att misslyckas. Vidare ér det relativt kostsam och
langsam, och endast ldmpat for mindre omraden (<10 hektar per ar). Det dr dérfor inte realistiskt att
aterskapa marina livsmiljoer vars areal minskat med 1000-tals hektar med endast aktiv restaurering.

For att astadkomma en varaktig dterhdmtning av marina arter och habitat behdver forvaltning forst
fokusera pa att stoppa den pagéende forlusten av livsmiljder i havet, framf6r allt i kustomrdden dar
bland annat 6kande fysisk paverkan generar ett konstant minskat livsutrymme for biologisk méangfald.
Hér kan den foreslagna forordningen med bindande krav pa aterhdmtning bli ett viktigt styrmedel for
att t.ex. stoppa exploateringen i kustzonen. Sedan kan det behdvas passiva atgirder (passiv
restaurering), t.ex. minskade utslédpp av nédringsdmnen till havet, som leder till forbattrade
tillvaxtforhallanden for livsmiljon sa att naturlig aterhdmtning kan ske. Forst ndr dessa steg har tagits
kan aktiv restaurering pé strategiskt utvalda lokaler som maximerar tillvéxt och spridning av
livsmiljon vara den mest relevanta atgirden.

Vi foreslar darfor att man i arbetet med restaurering och berdkning av restaurerad yta sammantaget
kan tillgodordkna sig dels (aktiv) restaurering av faktiska miljder, dels (passiv) restaurering av
miljoers forutsittningar, dar hiansyn, forbattrad vattenkvalitet, minskade paverkanstryck osv. mojliggor



en naturlig aterhdmtning. Denna passivt tillgodordknade yta kan berdknas bland annat med rumslig
modellering av forbattrade forhallanden.

6. Nya miljokvalitetsnormer bor inforas i vattendirektivet

Vid sidan av nationellt strategiskt arbete med atgarder och restaurering hanteras dagligen drenden som
ror marina livsmiljéer av regionala och lokala myndigheter. I miljobalken stipuleras att
vattenverksamheter som hotar arter, livsmiljoer och sammantagen biologisk mangfald maste regleras,
och ett viktigt instrument med vilket detta gors dr uppfoljningen av miljons tillstdnd givet
miljokvalitetsnormer.

Ett stort problem &r att det ofta inte gar att pavisa att enskilda miljostorande verksamheter paverkar
miljons tillstdnd enligt géllande miljokvalitetsnormer. Foljden blir ”de sma beslutens tyranni”, dér
smaskalig kumulativ paverkan orsakar en ldngsam och gradvis forsdmring av miljon. Om foreliggande
forslag antas bor man anta en miljokvalitetsnorm som anger hur stor del av havsomradena som far
vara negativt paverkad av ménsklig verksamhet. Annars uppstar létt situationen att nationellt
strategiskt arbete gar ut pa att restaurera miljoer medan en gradvis férsdmring genom mindre
verksamheter som kommuner utdvar tillsyn dver, tillats eller inte motverkas.

Vi foreslar darfor att det inom vattendirektivet (eller &tminstone i svensk lagstiftning) infors en
miljokvalitetsnorm for varje vattenforekomst dér andel eller areal av de i bilagorna II och III
uppraknade livsmiljoernas maximala paverkade yta anges, i Overensstimmelse med aktuella mal i
restaureringsforordningen. Genom denna atgérd erhélls en nationellt réttsligt bindande princip som gor
att alla verksamheter som hotar restaureringsférordningen dven omfattas av miljobalken. Genom detta
kan lokala och nationella arbeten ga i tandem.

7. Nationell samordning av kartlaggning, statusbedémning och atgarder

Idag sker processerna for rapportering, handldggning och planering av miljon enligt EU-direktiv
(vattendirektivet, havsmiljodirektivet, art- och habitatdirektivet) och havsplanering
(havsplaneringsdirektivet) ofta i parallella spéar. Den strategi for restaurering som ér under utveckling
inom Atgirdsplaner for havsmiljén (punkt 29) ir ytterligare en process, liksom linsstyrelsernas
nationella och regionala strategier fér omradesskydd och gron infrastruktur. Det existerar ett stort antal
underlag, t.ex. listor 6ver ekosystemkomponenter, paverkanstryck osv. som anvinds pa olika sitt av
olika aktorer. Denna flora av strategier, projekt och uppfoljningar ar inte optimal utan leder till
dubbelarbete och en osdkerhet om hur miljon egentligen mar och vad som ar vért att aterstélla.

Vi foreslar darfor att man pa nationell niva samordnar prioritering, kartliggning och uppfoljning av
utbredning och tillstdnd hos livsmiljéer som sedan kan anvéndas for olika syften, exempelvis
inrdttande av marina reservat, restaurering eller havsplanering. Grunden till prioritering kan vara de
livsmiljoer som riknas upp i forslaget till restaureringsforordning, bilagorna II och III, och denna lista
bor alltsé anvindas vid uppfoljning och rapportering enligt Havsmiljodirektivet, liksom vid mer lokalt
arbete med skydd och hiansyn. Grunden for detta arbete &r ett myndighetssamarbete om delad
kartldggning av havsmiljon, enligt utpekade prioriterade miljéer, med eventuella tilldgg for lokalt
viktiga arter och livsmiljéer. De olika rapporteringarna till EU-kommissionen kommer ddrmed att
automatiskt reflektera lokalt arbete som jobbar mot samma mal, mot samma livsmiljoer. Vi foreslar
ocksa att uppfoljning av effekter restaureringsétgérder stirks och samordnas pa nationell nivé i linje
med befintliga rekommendationer fran Havsmiljdinstitutet (Havsmiljdinstitutets rapport 2022:8).



8. Koppling till andra politikomraden
a. Repower EU

Det ar bra att det i den foreslagna forordningstexten gors en hdnvisning till Repower EU och vikten av
att kunna bygga ut fornybara energislag. Det &r en stor utmaning for miljolagstiftningen att hantera
malen om 6kad fornybar energi och bevarandet av biologisk méngfald. Darfor ar det viktigt att
problematiken uppméirksammas genom forordningstexten.

b. Kritiska ravaror

Det saknas koppling till det arbete som pagér inom EU for en forbéttrad forsorjning av kritiska
ravaror. Se till exempel kommissionens meddelande om ”Resiliens for ravaror av avgérande
betydelse: Att staka ut vigen mot okad trygghet och hdallbarhet”. Arbetet med att trygga en forsorjning
av kritiska ravaror kommer med storsta sannolikhet innebdra en paverkan pa biologisk mangfald pa
savil land som i vatten. Forslaget till forordningen berdr inte dessa fragor, vilket ar en brist. Det ar
viktigt att dessa strategier dr koordinerade sé att de inte stér i vigen for varandra och skapar problem i
tillimpningen. I dagsléget ser manga i utvinningsindustrin artskyddet och vattenregleringen som tvé
av de storsta hoten mot en dkad utvinning av kritiska rdvaror. Samtidigt har utvinningsindustrin stor
paverkan pa naturmiljon. Det ar viktigt at EU-lagstiftningen pa dessa omrdden synkroniseras for att
hantera dessa konflikter pa ett tillfredsstéllande sétt. S& som forordningstexten dr utformad i forslaget
gors inte detta.

c. Havsplanering och lokal planering

Det ér viktigt att de atgirder som omfattas av forordningen integreras med savil havsplanering som
lokal planering for att sikerstilla transparens och forutsebarhet for aktorer i dessa omraden.
Skrivningar om detta saknas i stort 1 férordningstexten.

9. Detaljerade kommentarer for specifika avsnitt
a. Viktiga marina kolkallor ar missade (sid 1, 3:e paragrafen, sista meningen)

Vegetationsklddda mjukbottnar i havet (t.ex. sjograsdngar, marstrdsk och mangroveskogar) har
inlagringshastigheter och halter av kol i sedimenten som ofta dr 10 ganger hogre halterna under skogar
pa land. Det kunde dérfor vara motiverat att ndimna dessa marina livsmiljéer bland de limniska och
terrestra miljoer som ndmns som viktiga kolkéllor som i forsta hand bor restaureras.

b. Referens saknas (sid 10, 3e paragrafen).

Hiér saknas en referens till ”en studie som genomfordes av en grupp externa experter’.

c. Overvakning bor startas innan restaurering (sid 51, punkt 2)

Det stér att 6vervakningen ska inledas forst nir restaureringsatgirderna har inforts. Overvakning borde
dock starta redan innan atgérderna utforts for att kunna utvardera dem enligt en BACI-design dér
prover tas fore och efter atgérderna i det restaurerade omrédet och parallellt i orestaurerade
kontrollomraden.

d. Fel kod for naturtyp (Bilaga I, sid 1)

Art- och habitatsdirektivets kod for naturtypen "Ler och sandbottnar som blottas vid ldgvatten" ska
vara 1140 (och inte 140 som det star i tabellen).
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