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Koalitioner och larande i bildandet
av marina nationalparker

Savil internationella konventioner som
Sveriges nationella miljomal kraver att mer
viardefulla marina miljéer skyddas: minst

30 procent av havet ska skyddas fram till ar
2030. Men manga forslag pa nya skyddsom-
raden mots av motstand fran intressenter och
allménheten och inte sillan stoppas forslagen
eller skjuts pa framtiden. I somliga fall kan
konflikterna 6verbryggas, men inte i andra.
Vad beror det pa och vad kan vi ldra oss av
hindelserna kring tre marina nationalparks-
projekt i Sverige?

Denna policy brief riktar sig till den som ska driva proces-
ser inom marin naturvard.

Samverkan med lokalbefolkningen var avgérande nar
Kosterhavets nationalpark bildades. Har rakfiskaren
Charles Olsson'som tog med forskare och myndig-
heter pé en fisketur i Kosterfjorden.
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Nationalparksprocesser med varierande resultat

Det &r inte ovanligt att forslag pd naturskyddsomraden
kan bli omstridda. Daremot rader det mindre kinnedom
om vilka faktorer som framjar ett framgangsrikt inrét-
tande av skyddsomraden. Denna studie har sokt forkla-
ringar till skillnader i hur statliga initiativ till nya mari-
na nationalparker tagits emot och genomforts péd lokal
niva i Sverige. Studien omfattar tre kust- och havsom-
raden: Kosterhavet, Namdoskérgarden och Sankt Annas
skirgérd. Samtliga omraden har framhallits som sarskilt
skyddsvérda redan pa 1980-talet och har liange funnits
med i Naturvérdsverkets nationalparksplaner. Dock har
processerna gétt i helt skilda riktningar. Kosterhavet blev
ar 2009 Sveriges forsta marina nationalpark, medan pla-
neringen i Namdoskérgarden fortfarande pagéar. Proces-




sen i Sankt Anna har stannat av och istallet inkluderats i | Motstand pa olika grunder

ett Helcom-nétverk av marina skyddsomrdden, utan na- | Resultaten fran studien tyder p& att det &r en kombina-
tionalparkstatus. tion av faktorer som paverkat processerna. Kosterproces-
sen visar tecken pa liarande mellan motstdende koalitio-
ner. Ndimdoprocessen karaktariseras mest av forhandling
och overenskommelser. I Sankt Anna har medlingsforso-
ken stannat av och larande 6ver koalitionsgranserna har
inte blivit av.

Forslagen mottes av motstand i samtliga fall, men de
koalitioner som uppstod, for och emot respektive natio-
nalpark, formades kring frgor av olika karaktér. I Kos-
terhavet och Sankt Anna kom diskussionen att handla
om grundldggande vérderingsfrigor om nationalparkens
vara eller icke vara. Bevarande stédlldes mot lokala na-
ringar, lokalbefolkningen och brukare mot 6vriga grup-
per, statlig styrning mot lokalsamhallets réttigheter till
resurserna. Debatten i Ndmdo handlade mer om speci-
fika fragor sdsom nationalparkens granser och vem som
skulle forvalta den.

Alla tre fallen préglas av avgorande hiandelser. Bland
annat har EU-lagstiftning och internationellt samarbete
inom Helcom och Ospar 6ppnat for nya former av skydd
och for lokalt forankrade forvaltningsformer som bygger
pa samverkan.

Studie i tva steg

Politiska konflikter kring naturvird handlar ofta om skil-
da forestédllningar om resursernas vérde, hur de ska an-
viandas och av vem. Kontroverser leder till bildandet av
sa kallade koalitioner av aktérer med liknande uppfatt-
ningar. I brytpunkten mellan dessa koalitioner utspelar
sig konflikterna, men hér kan &ven 16sningar komma till
stdnd. I denna studie har vi tagit utgdngspunkt i befintlig
forskning om aktorskoalitioner, deltagande och konflikt-
hantering.

I ett forsta steg har vi studerat i vilken utstrdckning
resultaten i de tre svenska nationalparksprocesserna kan
forklaras av:

e avgorande héindelser, som péverkat koalitionernas
maktrelationer eller strategier,

e larande som fordndrat aktorernas uppfattningar i fra-
gan,

¢ medling och férhandling mellan koalitionerna.

Andra steget i studien innebar en férdjupad jamforelse

av Koster och Sankt Anna, d& dessa processer hade mest

lika utgdngsldge, men gav olika resultat. Aktors-koali-

tionsramverket kombinerades har med aspekter frén na-

turresursforvaltning, for att granska karaktarsdragen hos

moijliga faktorer som kan underlédtta konflikthantering

och 16sningar sdsom:

e kontexten i form av naturresurserna, lokalsamhaéllet
och institutionella forutséttningar,

¢ nyckelaktorer och koalitioner,

e processerna och vad som delas.

KOSTERHAVET: Avgorande hdindelser

skapade mdajligheter till ldrande

Végen for att bilda Kosterhavets nationalpark borjade
med kraftigt motstdnd som ladngsamt 6vergick i ett allt
bredare st6d. Processen kantades av larande och &sikts-
forandringar hos inbladade aktorer och en bred koalition
till stéd for en hallbart brukad nationalpark pa lokala
villkor bildades. Larandet utvecklades l&ngsamt 6ver tid,
men hade inte varit moéjligt utan vissa avgérande handel-
ser och olika nyckelaktorers agerande. En séddan avgo-

1. 1980-talet 2. 1989 Kosterhavet

Naturreservat inkluderas i 3.1990-1995 Regional och 4.1995-1999 Forskare och

bildas. Liten Naturvardsverkets lokal planering, politik naturintressenter

lokal forankring nationalparksplan och  och projekt skapar foresl&r skyddsomréden

och stort protester hors. Loften  mgtesplatser. Aven for att skydda 6. 2003-2006 Fortsatt samverkan och

motsténd. att inte bilda & park nationalparkens for- och havsbottnen. Konflikt ldrande inom fisket sker genom Norra

mot folkets vilja. nackdelar disktueras med lokala réakfiskare. Bohusléns samfdrvaltningsinitiativ -

samt avfolkning och Fiskare, forskare, kurser samt visions- och varumarkes-
snabbt vaxande turism. politiker och myndighe- arbete.

ter borjar traffas i grupp

ol (B S ErEndle. 2003-2004 Lokala Kosternamnden

samarbetar med lansstyrelsen for att

5. 2000 Koster-Vaders revidera naturreservatens
o -8verenskommelsen forvaltningsplaner. Nationalparksidén
VAG EN M OT etablerar skydd av kinsliga lyfts som acceptabel for turismen och
omr&den genom Natura lokala varden - dock pa lokala villkor,

KOSTERHAVETS NATIONALPARK AR PR, eSS



Kosterhavet rymmer manga rika livs-
milj6er, alltifran grunda algrésangar till
djupa hardbottnar med en stor mangfald
av bland annat olika koralldjursarter.

Foto: Tomas Lundalv och Lisbeth Jonsson
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rande hédndelse var en 6verenskommelse om fisket i Kos-
terfjorden. Overenskommelsen kunde komma till stdnd
pé grund av ny EU-lagstiftning och den globala Biodiver-
sitetskonventionen som mojliggjorde ett starkare lokalt
héllbarhetsperspektiv inom naturvard och lagstiftning.
Ett antal personer fran olika intressentgrupper arbe-
tade aktivt bade for att medla och skapa motesplatser.

ekologiska frdgor mellan kraftigt motstdende intressen
inom forskning, férvaltning och brukande. Flera andra
lokala och regionala processer kring skirgérdsutveckling
och lokal planering bidrog till émsesidigt larande och
fortroendeskapande och ett bredare perspektiv pa fragor-
na som behovde hanteras. Den nya koalitionen som vax-
te fram s&g nationalparken som ett sétt att bade skydda

och nyttja platsens resurser — pé lokala brukares villkor.

Héllbart brukande och lokalt inflytande &terspeglas
aven i Kosterhavets skotselplan, framtagen i samverkan
med lokalbefolkningen, och i sammanséattningen och ar-
betsformerna hos Kosterhavsdelegationen, parkens for-
valtningsorgan sedan 2009.

Detta frimjade samarbeten over koalitionsgranserna,
diskussion och 6msesidigt ldrande mellan olika aktors-
grupper. Processen som ledde till Koster-Vadero-6verens-
kommelsen 16ste en grundldggande konflikt mellan fiske-
och bevarande, lyfte bort fiskefragan fran agendan, samt
skapade forum for kunskapsutbyte och larande kring

| Kosterhavet kartlades livet under ytan
for att fler skulle forsta vardet av en
nationalpark. Har en Cylinderros
(Pachycerianthus

multiplicatus) 0 1‘\

och en raka. e /\\ \ A\

7.2005-2008 Planeringsprocess for
Kosterhavets nationalpark leds av
Lansstyrelsen i Vastra Gotaland och
Naturvardsverket i samverkan med

(-2

. 2009 Regelverket antas 9. 2010-2015 Utvardering och

och Kosterhavsdelega- justering av granser och regler

lokala arbetsgrupper. tionen blir leder till en striktare reglering
férvaltningsorgan. av fisket - pa forslag fran lokala
2006 Strémstad och Tanums Kosterhavets fiskare inkluderas aven krav pa

kommuner far vetoratt. De
accepterar en nationalpark, om
hallbart brukande tillats och parken
férvaltas pa lokala villkor.

nationalpark invigs
tillsammans med
norska systerparken
Ytre Hvaler.

speciallicens och utbildning for
att fa fiska.

2007-2008 Naturvardsverket slutfér
planeringen. Regelverk och
skotselplan utvecklas. Propositio-
nen for nationalparken behandlas
i riksdagen.

Bild: Maria Lewander (tidigare publicerad i tidningen Havsutsikt 2/2021)



SANKT ANNA SKARGARD: Oforindrade Gsikter,
maktrelationer och stabila koalitioner

Det fanns manga likheter mellan processen i Kosterhavet
och den i Sankt Anna. Starka koalitioner mot national-
parken bildades tidigt. Konflikterna handlade om vilka
viarden som skulle prioriteras, vilka grupper som skulle
fa nyttja resurserna och hur beslut borde fattas. En stor
skillnad var dock att i Sankt Anna-processen forandrades
koalitionernas sammansattning och instéllning till natio-
nalparken endast marginellt 6ver tid. Det breda larande
som uppstod i Kosterprocessen kom aldrig till stand i
Sankt Anna. Nationalparksprocessen i Sankt Anna har nu
stannat av och istéllet har en alternativ process lett till en
16sning genom Helcom:s nétverk av marina skyddsomré-
den dar ingen forsaljning av mark behovde ske. Istéllet
utgor dokumentet Acta Sankt Anna en forvaltningsplan
for ett nitverk av skyddade omréden, framtagen i en
samverkansprocess med lokala och regionala aktoérer och
myndigheter.

NAMDOSKARGARDEN: Avgérande hiindelser
skapade forhandlingsmdojligheter

Processen i Namdo pégér fortfarande. De dodlagen som
uppstétt ldngs véigen har handlat om vilka omraden som
ska inkluderas i parken och vem som bor forvalta den. De
har hanterats genom medling och forhandlingar snarare
an forandring av asikter, som i Kosterfallet. Forhandlings-
processerna var i sin tur mojliga genom vissa avgorande
handelser i processen, exempelvis dndrade dgandeforhal-
landen eller skiftande maktpositioner som fordndrade ak-

| Namdéskargarden p&gar processen for att bilda en nationalpark.
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| Sankt Anna skargard bildades tidigt starka
koalitioner mot en nationalpark och processen
stannade av. Istallet har en forvaltningsplan
kallad Acta Sankt Anna antagits.

torernas strategier. Processen i Ndamdo visar dven den pé
vikten av nyckelaktorer och deras formaga att se mojlig-
heter till fordndringar och kompromisser, och sedan ak-
tivt underlitta overenskommelser. Har ar det tydligt att
inblandade myndigheter pa nationell, regional och lokal
niva valt en strategi som inneburit smé steg, i stéllet for
allt eller inget.




Lardomar for politik och praktik

Denna studie av tre nationalparkprocesser fordjupar var
forstéelse for politiska processer i kontroversiella natur-
resursfrdgor pa foljande sétt:

e Vigarna fran motstand till 6kat st6d kan paverkas av
avgorande héndelser utanfor sjdlva nationalparks-
processen som Oppnar for ett underifranperspektiv i
forhandlingar och 6verenskommelser eller for larande
och &siktsforandring bland berérda aktorer.

e Forhandling &r en framkomlig vdg om konflikten
handlar om mer specifika fragor dn grundldggande
vérderingsfragor.

» Enskilda individer spelar en avgorande roll for att sa-
vél férhandlingar som ldrande ska komma till stind.
Deras mandat och inflytande kan vara bade formellt
och mer informellt.

* Liarande tar tid och understodjs av forekomsten av fo-

rum — motesplatser — som samlar aktorer fran olika
koalitioner.

Sammanhang dér aktérerna har en stark koppling till
resursen och tidigare erfarenhet av samverkan skapar
goda forutsattningar for ldrande.

Kunskapsutbyte kring ekologiska fragestallningar kan
bygga fortroende och skapa forutséttningar for laran-
de kring fragor som &ven handlar om mal och strate-
gier for hur vardefull natur ska hanteras. Det &r inte
minst viktigt att lira mer om vad som hinder under
vattenytan, da det ar svart for de flesta att se.

FEM ASPEKTER ATT TANKA PA INNAN MAN SATTER IGANG EN PROCESS

Offentliga aktorers stdllningstaganden och strategier har varit avgorande for hur de tre studerade nationalparksproces-
serna utvecklats 6ver tid. Aven andra aktorer, som frivilligorganisationer, kan spela nyckelroller. Den som ska driva en

nationalparksprocess bor tanka pa foljande:

1. Koalitioner:

e Tank i termer av koalitioner istéllet for organisationer.
Det Okar forstdelsen for hur processen ser ut och kan
utvecklas.

e Ta reda pa vad olika aktorer och koalitioner har for
mal, attityder, behov och ambitioner och betrakta dven
civilsamhallet som en aktor.

2. Tidsperspektivet:

e Historiska handelser, inklusive hur processens starta-
de, kan ha stor inverkan &ven ldangre fram. Historiska
aspekter behover kartlaggas och uppméarksammas.

* Att skapa fortroende och lara av varandra méste fa ta
sin tid. Att jobba i sma steg i stallet for stora kliv kan
pa sikt leda ldngre.

¢ Inkludera berérda parter fran borjan och hela vigen:
fr&n malen och problemen att diskutera och 16sa, till
genomforande och utvardering.

3. Forum och former:

+ Aven om regelverket kriver vissa moétesformer bor de
dven passa de mer langsiktiga syftena. Oppna stormo-
ten fungerar for att ge 6verblick och sprida informa-
tion, men for en djupare diskussion kravs andra typer
av forum och mindre grupper.

Att hitta 16sningar kring enklare fragor skapar forut-
sattningar for samverkan kring stoérre och mer kom-
plexa fragor ldngre fram.

. Fortroende och respekt:

Fokusera langsiktigt p& processens kvalitet, transpa-
rens, jamlikhet, 6ppenhet.

Skapa och upprétthall engagemang, men hushall med
deltagarnas energi. Forbered tydliga agendor och fra-
gestéllningar.

Investera i en tydlig och funktionell process ledd av
allméant accepterade, neutrala ledare som vet hur man
fradmjar struktur, 6ppenhet och 6msesidigt fortroende.

. Kunskapsutbyte och ldrande:

Omsesidigt lirande &r en forutsittning for att hantera
komplexa fragor.

Skapa en accepterad gemensam kunskapsbas for att fa
en gemensam problembild.

Vetenskaplig grundinformation ar viktigt, men andra
typer av kunskap, sdsom brukares, beh6vs som kom-
plement.

Medborgarforskning och fraimjandet av havsmedve-
tenhet skapar kunskap och engagemang.



Naturskydd och dess tilldmpning
i de beskrivna fallen och i Sverige som helhet

Syften: Naturskydd kan ha olika syften, bade att bevara
naturen for sin egen skull och for manniskans nytta, for
nuvarande och framtida generationer. Biodiversitet beho-
ver skyddas pa manga nivaer - fran genetisk niva till arter,
livsrum och ekosystemens funktioner. P& sistone har man
dven forsokt jobba med hallbar utveckling och kombinera
ekologisk med social och ekonomisk hallbarhet.

Skyddsformer: Ibland racker inte en typ av skydd, utan olika
skyddsformer kan behdva kombineras och ldnkas med
varandra till ett stérre omrade eller natverk. Internatio-
nellt finns exempelvis Nordostatlantens konvention OSPAR
och i Ostersjon HELCOM, dar natverk av marina skyd-
dade omraden kan etableras. Alla tre fall i studien ingar i
sddana natverk.

Nationalparker skyddar viktiga stora och unika landskaps-
omraden, dven om friluftsliv ska vara mojligt. Mark och
vatten ags av staten.

Naturreservat kan skydda vardefull natur i mindre omraden
och kan aven innebara forbud mot all anvandning. Reser-
vat kan ha olika agare, aven privata.

Natura 2000-omraden innebar skydd av arter och naturtyper
enligt ett EU-direktiv.

Artskyddsomraden skyddar specifika objekt, arter eller grup-
per, som trad eller faglars hdckningsomraden. Nyttjande
som inte paverkar skyddets syften kan vara tillatet i denna
typ av skyddsomrade.

Reglering: De flesta typer av naturskydd regleras genom
Miljobalken, med undantag av Natura 2000, dar aven
annan lagstiftning kan anvandas. Detta har mojliggjort
losningen i Kosterhavet, dar fiskarna foredrog att fisket
regleras enligt fiskerilagstiftningen.

Skotselplanen samornar vad som ska skyddas eller utveck-
las, hur och med vilken tidsplan. Ansvaret kan ligga bade
hos myndigheter och hos @garna. Skotsel kan inne-

bara brukande men &ven restaurering for att dterskapa
forstorda varden, exempelvis ateretablering av kallvat-
tenskoraller i Kosterhavet. Skétseln kan laggas pa lokala
entreprenorer. Kosterhavets skotselplan och aven Acta
Sankt Anna har utvecklats i samverkan med lokala akto-
rer, vilket skapat lokalt agande och forbattrat acceptansen
av skyddsatgarder.

Integrativ och adaptiv forvaltning: Natur- och kulturmiljser
kan skyddas tillsammans. Visst brukande kan vara positivt
for naturen och kan ingd i skétseln, exempelvis betesdrift
som skapar ett 6ppet, artrikt kustlandskap. Aven restau-
rering blir allt viktigare, bade for att kompensera milj6-
effekter vid tillstdndsgivning eller for att méta klimatfor-
andringen och framja kolinlagring. Har behovs anpassning
och larande genom kontinuerlig dvervakning och utvarde-
ring, i samverkan med brukare.

Ansvar: | Sverige ansvarar Havs- och vattenmyndigheten for
marina skyddsomraden, i samarbete med lansstyrelserna
med flera for genomforande, samt med Kustbevakningen
for genomdrivande. Aven kommuner kan etablera marina
naturreservat. Nationalparkers inrattning involverar aven
Naturvardsverket, regeringen och riksdagen. Forvaltning-
en av de etablerade nationalparkerna har pa sistone allt
oftare lagts upp sa att olika aktérer samverkar.

Se dven Naturvardsverkets hemsida:
https://www.naturvardsverket.se/amnesomraden/
skyddad-natur/olika-former-av-naturskydd
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Tack!

Projektet Omstridd policyfordndring: koalitioner, ldrande
och férhandling i skapandet av nya marina skyddsomrd-
den har finansierats av: Svenska forskningsrddet FOR-
MAS. Diarienummer 2015-12987-30034-24. Tack &ven
till finansidrerna av tidigare, relaterade studier inklusive
FORMAS och Europeiska unionens BIODIVERSA initiativ
(BUFFER-projektet), Naturvardsverket (projekt Vagen till
Kosterhavets nationalpark), samt Miljostrategiska stiftel-
sen (SUCOCZOMA-projektet).

Ett varmt tack till alla medverkande i studien, frn na-
tionella myndigheter och organisationer och de olika fall-
studieomradena, till vara forskarassistenter Daniel Fjell-
borg, Helena Strand, Sara Soderstrom och praktikanten
Julia Sandsten.
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