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FORORD

Denna antologi har tagits fram av Havsforvaltningsakademin. Tdnkta ldsare dr de som arbetar
med och ér intresserade av att forbattra havsmiljon, ddribland politiker, praktiker, tjdnstemén pa
myndigheter, forskningsfinansidrer och andra beslutsfattare. Inte minst riktar antologin sig till
dem som inte arbetar direkt med havsmiljon, men som d4ndé har inverkan pa den.

Havsforvaltningsakademin bildades 2020 med ambitionen att stiarka kunskapsutbytet mellan i
forsta hand samhillsvetenskapliga forskare och experter, och personer som arbetar med havsfor-
valtning i Sverige. I arbetet for att forbattra havsmiljon kravs en fungerande férvaltningsorga-
nisation. Darmed behovs ocksa plattformar och strukturer for att arbeta med kunskap, analyser
och forutsattningar for att utveckla den marina forvaltningsstrukturen.

Den forsta ansatsen for Havsforvaltningsakademin var att erbjuda moéten for att diskutera rele-
vanta teman. Darmed har akademin nu ett nitverk med omkring 70 personer frin akademi och
praktik med kunskap och erfarenheter att dela med sig av kring nationell havsforvaltning. For att
ge fler mojlighet att ta del av dessa erfarenheter bjods motesdeltagarna in att medverka i denna
antologi med fokus pa den nationella marina forvaltningen i Sverige och ekosystembaserad marin
forvaltning.

Sexton forfattare med olika bakgrund och fran olika &mnesomraden har bidragit med texter, del-
tagit i forfattarworkshoppar och diskuterat innehallet. For oss som deltagit i denna process har
det varit en larorik och spannande resa. Vi hoppas att 4ven du som lasare ska ha nytta av det som
kommit fram genom denna process.

Avsikten med antologin &r att ge lasaren inspiration och kunskap for vidare diskussioner och
moten kring hur vi arbetar med havsmiljofragor i Sverige. Texterna ska ses som nedslag i verk-
ligheten, dar perspektiv fran olika aktorer och discipliner lyfts fram. Antologin gor inga ansprak
pé att ge en heltidckande bild av den svenska nationella havsforvaltningen. Varje forfattare ar
ansvarig for innehallet i sin egen text. Alla texter har bearbetats redaktionellt i ndra samarbete med
respektive forfattare, men texterna har inte genomgatt Havsmiljoinstitutets gangse process for
vetenskaplig granskning.

Redaktionen har utgjorts av styrgruppen for Havsfoérvaltningsakademin, samt Marie Svdrd och
Lovisa Ganslandt, kommunikatorer pd Havsmiljoinstitutet. Vi vill rikta vart stora och innerliga

tack till samtliga textforfattare for allt arbete som lagts ner, och for ett mycket givande samarbete.

Vi onskar dig en intressant ldsning och tar girna emot synpunkter.

Havsmiljéinstitutet dr vard for Havsforvaltningsakademin. For detta initiativ ansvarar
Eva-Lotta Sundblad, vetenskaplig koordinator, Havsmilj6institutet, Lena Gipperth, professor i
miljoratt, Goéteborgs universitet, David Langlet, professor i miljoritt, Uppsala universitet samt
Anders Ivarsson Westerberg, professor i offentlig férvaltning och Michael Gilek, professor i
miljovetenskap, fran Sodertérns hogskola.

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

- 3



INNEHALL

INTRODUKTION

Grunder for ekosystembaserad havsforvaltning

EKOSYSTEMANSATSEN | DEN SVENSKA FORVALTNINGSMODELLEN — ETT OFORENLIGT AKTENSKAP?
Anders lvarsson Westerberg

EKOSYSTEMBASERAD FORVALTNING SOM RATTSLIGT BEGREPP OCH PRAKTIK
David Langlet

MYNDIGHETSCHEFERNAS ROLL | HAVSFORVALTNINGEN
Anders Danielsson

DE STATLIGA MYNDIGHETERNAS ROLL | HAVSPLANERINGEN
Martin Qvist

Utviirdering av ekosystembaserad havsforvaltning

EN UTVARDERING AV FORVALTNINGEN AV SVENSKA YTVATTEN MED MALAWIPRINCIPERNA
Matilda Valman

HUR STYRS UTVARDERING AV STYRMEDEL FOR HAVSMILJON?
Ulla Li Zweifel

Perspektiv och redskap for ekosystembaserad havsforvaltning

SAMHALLSVETENSKAPENS VIKT FOR EKOSYSTEMBASERAD FORVALTNING
Juliana Bennett, Maris Boyd Gillette och Sebastian Linke

SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER | HAVSMILJOARBETET
Jesper Stage

SAMVERKAN, SAMSKAPANDE OCH ALLMANHETENS DELTAGANDE | HAVSFORVALTNINGEN
Madeleine Prutzer

Utmaningar for en ekosystembaserad havsforvaltning

PLANERING SOM MOJLIGGOR MER ODLING | HAVET
Jonas Sondal

UTMANINGAR OCH MANDAT | DEN SVENSKA HAVSPLANERINGEN
Aron Westholm

SJOFARTSFRAGORNA VISAR PA GLAPP INOM SVENSK HAVSFORVALTNING
Eva-Lotta Sundblad

EKOSYSTEMBASERAD HAVSFORVALTNING KRAVER LANGT MER SAMORDNING OCH LANGSIKTIGHET
Mathilda Karlsson och Inger Naslund

En ekosystembaserad fiskeforvaltning

FISKEREGLERING — EN INTRODUKTION
Charles Berkow och David Langlet

FISKERIPOLITIK — ETT LARORIKT STUDIEOBJEKT
Charles Berkow

SA KAN EKOSYSTEMBASERAD FORVALTNING FOR KOMMERSIELLT FISKE UTVECKLAS | SVERIGE
Charlotta Jarnmark

SIMRISHAMN VISAR VAGEN TILL FRAMTIDENS FISKEHAMN
Madeleine Lundin, Vesa Tschernij och Josefin Larsson

Styrgruppens slutsatser

SAMMANFATTNING OCH REKOMMENDATIONER

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

&= 4

23

31

37

49

59

67

77

87

97

105

13

1

123

133

143

155



i allid i
‘ “,_: o aled
. ] B y i
fooe (W o ¥ | . o -
B i “ rmaee U N L SR i oo S '

£ 4




Introduktion

tt utveckla en forvaltning av Sveriges hav, med

dess langstrackta kust och varierande ekosys-

tem savil i havet som pa land, dr en utmaning.

Det stéller krav pa samordning av beslut samt
genomforande av dessa pa sdvil lokal, nationell som
internationell niva. Forvaltningen maste ocksa ta hin-
syn till att bade samhaéllet och havsmiljon 4r under
forandring, att ny kunskap utvecklas och att det finns
en rad andra samhallsmal att ta hansyn till.

I Sverige har vi ett nationellt miljomal om Hav i ba-
lans samt levande kust och skdrgdrd, och en rad andra
havsrelaterade miljomal. Men inget av dessa mél har
uppnatts eller pa vidg att uppnas. Dessutom har ge-
nomférandet av flera havsrelaterade EU- direktiv for-
senats. Nar man granskar varfor Sverige inte uppnar
sina ambitioner anvands ibland uttrycket "genomfor-
andeunderskott”, det vill sdga att vi har ambitiosa mal
men brister i genomfdrandet. Vad beror det pa? Ligger
en del av problemet i hur Sverige har organiserat for-
valtningen av havsmiljon?

Arbetet med havsmiljofragor i Sverige ska, enligt
beslut pa olika nivéer, bedrivas enligt den s kallade
ekosystemansatsen, eller med andra ord i en ekosys-
tembaserad marin foérvaltning. Det kan lata bra, men
ar en strategi med stora utmaningar i praktiken, inte
minst avseende hur arbetet ska organiseras och styras.
Den nationella marina forvaltningen har kritiserats
bland annat for att vara alltfor fragmenterad.

REKOMMENDATIONER

Ekosystemansatsens roll behdver tydliggoras och
starkas genom tydligare mandat och resurser for de
myndigheter som ska driva arbetet med havsforvalt-
ningens olika dimensioner. Det galler sarskilt det
nationella samordningsansvaret.

Ekosystemansatsen behover konkretiseras i sina
specifika tilldmpningar. Snarare an att utveckla yt-
terligare dvergripande definitioner behover konceptet
konkretiseras och goras operativt inom olika omraden
med hansyn till deras specifika forutsattningar.

Legitima och valgrundade beslut kraver en bred
kunskapsbas. Inkludering av lokala aktorer och olika
kunskapstyper behover ske pa ett strukturerat satt,
med klara tidsramar och tydlighet om vilken paverkan
som deltagarna kan forvanta sig. Ytterligare social,
kulturell och ekonomisk kunskap kravs i forvaltningen.

Syftet med den hir antologin dr att ge erfarna
praktiker och akademiker inom olika samhélleliga
discipliner mojlighet att ge sin bild av den svenska
havsforvaltningen. Fokus riktas pa hur forvaltningen
fungerar utifrdn den ambition som finns att arbeta
med ekosystembaserad forvaltning. Sadana bilder ar
viktiga d& de kan bidra till en utveckling och anpass-
ning av férvaltningen. Texterna dr personliga inspel,
och skiljer sig at savil i stil som fokus och ér inte ve-
tenskapligt granskade. Néagra forfattare stéller fragor
och reflekterar, andra analyserar och delger forsk-
ningskunskap. Manga av forfattarna presenterar klara
forbattringsforslag.

Forst foljer texter som behandlar grunderna for den
ekosystembaserade havsforvaltningen med definitio-
ner som kan vara till nytta niar du ldser vidare. Déref-
ter foljer kapitel som dels behandlar olika sakomraden
som havsplanering, vattenbruk, sjofart, vindkraft och
skyddade omraden, dels fokuserar pa forvaltningsre-
laterade fragor som utvardering, planering och sam-
ordning. De sista texterna kretsar kring fiskeforvalt-
ning fran olika perspektiv.

Sist finns styrgruppens sammanfattande reflektio-
ner fran antologins texter vilka forst samlas under fyra
teman: Oklara begrepp, Mdlkonflikter och avvigningar,
Samordning och samverkan samt Kunskap och forsk-
ningens roll. Vi avrundar med nagra rekommendatio-
ner som vi hoppas ér till nytta for framtida forvaltning.

Maluppfoljning och analys av malkonflikter behdver
stdrkas. Mer uppmarksamhet behover ges at att utvar-
dera och eventuellt forandra de strukturer och regler
som motverkar méjligheten att uppna mal, liksom at
att prioritera mellan mal. Nar mal satts behover det
tydligt framgd hur de ska kunna verkstallas.

Det ar viktigt att anlagga ett langre tidsperspektivsom
inkluderar forsiktighet och beredskap for nya risker,
behov och méjligheter. Vi kan inte forutse utvecklingen
framover men vi maste utga ifran att det kommer att
behovas kontinuerlig samhallsanalys och miljéover-
vakning, liksom beredskap att anpassa atgédrder och
styrmekanismer saval som sjalva var relation till havet
och dess resurser.
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EKOSYSTEMANSATSEN | DEN SVENSKA
FORVALTNINGSMODELLEN
— ETT OFORENLIGT AKTENSKAP?

Anders lvarsson Westerberg, professor i offentlig forvaltning, Sodertorns
hogskola. Férestandare for avdelningen for offentlig férvaltning. Forskar
om organisering, styrning och administration i offentliga organisationer.

De langtgiende ambitionerna kring delaktighet och informationsinhdmt-
ning som dr bdrande i principerna for ekosystembaserad havsforvaltning
kan vara svara att forena med den svenska forvaltningsmodellen, som har
troghet och stabilitet inbyggd. Vad skulle principerna egentligen innebdra
vid praktiskt genomforande i befintligt system?

Foto: Nathan Dumlao, Unsplash
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et finns idag en allmén konsensus om att havs-

politiken ska utga fran en ekosystembaserad

ansats. Detta har dven slagits fast i globala, na-

tionella och regionala 6verenskommelser och
policiesl. Ekosystemansatsen, som tillimpas inom det
vi kallar ekosystembaserad havsforvaltning, har sitt
ursprung i FN:s konvention om biologisk méngfald
och de tolv sa kallade Malawiprinciperna?, och utgor
en central strategi for att hantera och skydda havs-
miljon pa ett hallbart satt. Denna metodik innebéar
att de aktorer som péaverkas av beslut, bide nuvarande
och framtida, ges en aktiv roll i beslutsprocessen och
genomforandet av havspolitiken. Samtidigt fokuserar
ekosystemansatsen pa att integrera en bredare forsta-
else av hela ekosystemet i beslutsunderlaget och att
skapa en flexibel forvaltning som kan anpassas till ny
kunskap.

Principerna i den ekosystembaserade forvaltning-
en innehaller idéer som utmanar den traditionella
svenska forvaltningsmodellen. Till exempel anges att
forvaltningen bor vara decentraliserad till den lagsta

terstock

tillimpbara nivdn och engagera alla for att kunna
balansera lokala och allmidnna intressen (princip
2), och att ekosystemansatsen bor beakta all typ av
relevant information, fran vetenskaplig till traditio-
nell och lokal kunskap, innovationer och metoder
(princip 11). Dessa principer kan ga pé tvirs mot vad
till exempel regeringsformen siger om rikets styrel-
se, hur var parlamentariska demokrati 4r uppbyggd,
eller om overgripande traditionella forvaltningsvar-
den sasom effektivitet, demokrati och rattssakerhet.
Det kan saledes finnas motsiattningar mellan
ekosystemansatsen och forvaltningsmodellen som
kan forsvéra eller till och med forhindra inforande av
en ekosystembaserad havsforvaltning i Sverige.
Fragan for det hér kapitlet d4r hur vél principerna
for den ekosystembaserade havsfoérvaltningsmodellen
gir ihop med den existerande svenska forvaltnings-
modellen, och vilka potentiella konflikter som finns dem
emellan. Med andra ord, hur ser férutsittningarna ut f6r
att inforliva och utveckla en ekosystembaserad forvalt-
ningsmodell i den svenska forvaltningskontexten?

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI
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Ekosystemansatsen bygger pa Malawiprinciperna

Vad innebdr ekosystemansatsen och en ekosystemba-
serad forvaltning? Dessa bada begrepp 6verlappar var-
andra och anvinds som synonymer. Grunden utgors
av de tolv Malawiprinciperna som har formulerats i
FN-konventionen om biologisk mangfald enligt f6l-
jande:

1. Sambhillets intressen bestimmer forvaltning-
ens mal.

2. Forvaltningen bor vara decentraliserad till den
lagsta tillimpbara nivdn och engagera alla for
att kunna balansera lokala och allmédnna in-
tressen.

3. De som genomfor forvaltningen bor beakta
effekterna (verkliga eller tinkbara) pa nérlig-
gande eller andra ekosystem.

4. Det dr grundldggande att forsta ekosystemets
varde ur ett ekonomiskt perspektiv. Forvalt-
ningen bor bland annat: a) reducera subventio-
ner som leder till utarmning av biologisk mang-
fald, b) skapa incitament som framjar biologisk
mangfald och héllbart nyttjande, ¢) i méjligaste
man integrera kostnader och vinster i ett givet
ekosystem.

5. Bevarande av ekosystemens struktur och
funktion for att upprétthalla ekosystemtjins-
ter bor vara ett prioriterat mal, da fungerande
ekosystem har férmaga att motstéd férandringar.

6. Ekosystemen bor forvaltas inom ramen for dess
funktioner, forsiktighetsprincipen ska tillam-
pas.

7. Ekosystemansatsen bor tillimpas pa limplig
skala i tid och rum.

8. Kunskap om att tidsférdrojningar péverkar
ekosystemprocesser, innebdr att langsiktiga
mal for forvaltningen bor sittas.

9. Foérvaltningen maéste acceptera att fordndring
ar oundvikligt.

10. Ekosystemansatsen bor integrera bevarande av
biologisk mangfald och ett hallbart nyttjande
av den samma.

11. Ekosystemansatsen bér beakta all typ av rele-
vant information, dven vetenskaplig och tra-
ditionell och lokal kunskap, innovationer och
metoder.

12. Ekosystemansatsen bor involvera alla relevanta
sektorer i samhallet och vetenskapliga discipli-
ner.

Dessa viagledande principer syftar till att gora tillamp-
ningen av ekosystemansatsen enklare. Dd principerna

ar generella till sin karaktir och i vissa fall 6verlappar
varandra har de 6versatts till den svenska kontexten av
Naturvardsverket (NVV) och Havs- och vattenmyn-
digheten (HaV). INVV:s version® har de 6versatts och
sammanfattats i sex rubriker:

o Gemensamma mél och delaktighet sammanfat-
tar principerna 1, 2 och 12 och betonar bety-
delsen av delaktighet vid malformulering och
forvaltning.

o Naturens kapacitet att producera varor och
tjdnster sitter granser, sammanfattar princip
5, 6 och 10 och betonar vikten av att bibehalla
ekosystemens forméga att producera ekosys-
temtjdnster samt att forsiktighetsprincipen bor
tilldimpas.

o Kunskap ér en killa till framgang omfattar
principerna 11 och 12 och handlar om vikten
av att alla typer av kunskaper bor tydliggoras
i processen.

o Attgoraeller inte géra — men det kostar omfat-
tar princip 4 och betonar vikten av att forstd
ekosystemens vérden ur ett ekonomiskt per-
spektiv.

o Avgrdnsningar i tid och rum sammanfattar
princip 3, 7 och 8 och handlar om hur avgrans-
ningar, i saval tid som rum, bor goras.

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

I HaV:s sammanfattning® ar de nagot mer kortfattade:

o Gemensamma mal och delaktighet (princip 1,2
och 12).

o Naturens formaga att producera varor och
tjdnster dr overordnad; forsiktighetsprincipen
ska tillampas (princip 5,6 och 10).

o All slags kunskap ska beaktas (princip 11 och

12).

o Virdera ekosystemen samhillsekonomiskt
(princip 4).

o Avgrinsningar i tid och rum (princip 3, 7, och
8).

o  Flexibel och anpassningsbar (princip 9).

En aktuell fraga ar hur det ekosystembaserade per-
spektivet kan fa genomslag i styrningen, och vilka
effekter det kan ge i praktiken. Forskare talar om att
det praktiska genomférandet av ekosystemansatsen
stdr infor ett antal utmaningar®. Dessa dr stora ve-
tenskaps- och kunskapsbrister, begransningar i poli-
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tik och lagstiftning, institutionell fragmentering och
svarigheter i att koppla samman miljosédkerhet och
hallbar anvdandning av resurser med intressentens
behov och férvintningar. Pa grund av vir begran-
sade forméga att forutsaga ekosystemens respons pé
manskliga ingripanden, méste styrningen vara flexi-
bel och kunna hantera férandringar. Klyftan mellan
forskning och praktik handlar om kunskapen om hur
man ska kunna gora en socioekonomisk utvardering
i den marina férvaltningsmiljon for att kunna koppla
vardet pa ekosystemvaror och -tjanster till kostnader-
na for atgarder’. Det finns ocksé ett behov av praktisk
vigledning om hur man bedomer potentiella ekolo-
giska och socioekonomiska risker och konsekvenser
av framtida scenarier, i friga om naturlig systemva-
riabilitet, klimatfériandringar och geologiska risker®.

Enligt forskning som Rudd med flera gjort’ finns det
tva stora utmaningar kopplade till att implementera en
ekosystembaserad ansats. Den ena géller om det finns
juridiska regelverk som kan stddja en sddan ansats, da
den skir over juridiska och territoriella granser? Den
andra om den politiska viljan och den institutionella
kapaciteten finns, att gora nédvandiga anstrangningar
och investeringar? Hittills finns det ganska lite forsk-
ning kring denna problematik, &ven om det finns stu-
dier som visat att implementeringen av EBM (Ecosys-
tem Based Management) har varit svag®*'.

I en analys som utvirderar praktiska erfarenheter
fran ekosystemansatsen i svensk havs- och vattenfor-
valtning menar svenska forskare att Sverige tagit flera
steg mot en mer ekosystembaserad férvaltning®. Men
samtidigt finns ett antal utmaningar eftersom ekosys-
tembaserad forvaltning bygger pa hogt satta krav pa
samverkan och kommunikation mellan aktorer. Dess-
utom dr en stabil finansiering av tillracklig omfattning
en viktig forutsattning. Forskarna menar ocksa att det
finns behov av en tydligare styrning och uppf6ljning
fran centrala myndigheter, en mer langsiktig finansie-
ring och tydligare processer for kunskapsutbyte mel-
lan olika aktorer. Detta ar ett problem for ekosystem-
baserad havsforvaltning dven internationellt'. Lagar
och mal pé formell nivé sérskiljs fran det praktiska
genomforandet och 6verlats till andra aktorer som ofta
végleds av andra mal.

Den svenska forvaltningsmodellen

Vad ir en forvaltningsmodell? Det enkla svaret dr att
det dr 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 dr ansvarig infor riksda-

gen”, samt "Domstolar samt forvaltningsmyndigheter
och andra som fullgér offentliga férvaltningsuppgif-
ter ska i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet.” Vidare anges
det i Regeringsformen om de olika organens roll i det
svenska statsskicket, och sdrskilt intressant for syftet
i detta kapitel ar beskrivningarna om férvaltningen.
Dir star bland annat att myndigheterna lyder under
regeringen samt att de ar sjalvstindiga beslutsfattare
idrenden som ror enskilda eller kommuner. Dér finns
saledes grunden for den svenska foérvaltningsmodel-
len. Men for att f4 en mer fullstindig bild av den be-
hovs ocksa kompletterande perspektiv som beskriver
den i forhéllande till andra ldnder, och édven ett mer
normativt perspektiv, det vill siga hur foérvaltningen
bor fungera.

Den svenska forvaltningen har enligt Premfors och
medforfattare'? ett antal huvuddrag som gor den unik.
De menar att det ofta dr tre sdrdrag, som lyfts fram,
dualismen, 6ppenheten och korporatismen, men for-
djupar detta synsatt genom att addera flera sdrdrag.
Enligt forfattarna ar den svenska forvaltningen stor,
dualistisk, bottentung, 6ppen, domstolslik och korpo-
ratistisk. Den svenska offentliga forvaltningen dr med
sina 1,3 miljoner anstdllda en omfattning jamférbar
med de flesta andra lander, och vilar pé en idé om den
starka valfdrdsstaten som tar hand sina medborgares
liv ”frdn vaggan till graven™". Det mesta av den offent-
liga verksamheten bedrivs i kommuner och regioner,
vilket gor att modellen kan beskrivas som “botten-
tung”. Dessutom dr regeringskansliet relativt litet. Den
dualistiska staten handlar om myndigheternas sjélv-
standiga roll som séllan forekommer i andra ldnders
forvaltningsmodeller. Forvaltningen beskrivs som
oppen, dir offentlighetsprincipen 4r grundldggande.
Den domstolslika forvaltningen handlar om den star-
ka normen om den sa kallade legalitetsprincipen, det
vill sdga att all verksamhet ska utga fran lag samt att
myndigheters beslut kan 6verklagas. Dessutom ar det
svenska domstolsviasendet inte pa samma sétt sjalv-
standigt fran regeringen som i ménga andra ldnder.
Det korporativistiska draget, det vill sdga att olika in-
tressen traffar 6verenskommelser i samforstand (jfr
saltsjobadsandan), i den svenska forvaltningen har
sina rotter i samarbets- och konsensusnormen som
anses finnas. Det har tagit sig uttryck i intresseorga-
nisationers paverkansmojligheter och manifesterats
i vad som kallas ”den svenska modellen” pa arbets-
marknaden. Ett annat exempel dr remissforfarandet
som tillampas allmént i férvaltningsarbetet for att
lyssna pa olika aktorer och intressenter.
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Rothstein' staller upp ett antal férvaltningsmodel-
ler, och vilka legitimetsgrunder de vilar pa med avse-
ende pa tre kategorier: policyutformning, organise-
ring och legitimitet. Policyutformningen och malen
ska vara konkreta, organiseringen ska vara tydlig,
personalen och tjanstemdnnen kompetenta och till-
rackliga resurser ska finnas. Det ska dessutom vara
mdojligt att utkrdva ansvar. De sex olika idealtyperna
ar enligt Rothstein:

o Den legal-byrdkratiska modellen dér det finns
tydliga riktlinjer for medborgarna och dir
dessa styrs av enhetliga regler.

o Den professionella modellen dar utbildade och
legitima tjansteman tillsammans fattar beslut
at medborgarna som litar pa dessa beslutsfat-
tare.

o Den korporativa vilfirdsmodellen som ér tydlig
pé sa sdtt att vederborande sjdlva deltar i be-
slutsfattandet och pa sa satt skapar legitimitet,
da dessa medverkar och paverkar resultatet.

o Den brukar-orienterade modellen som liter
medborgarna fa inflytande direkt och darmed
kan péverka, och dven kommer i direkt kontakt
med dtgirdsprogrammet och beslutsfattandet.

o Den politikorienterade modellen som menar att
politikerna fattar besluten 4t medborgarna som
rostat fram dessa. Bade pa lokal nivéa och stat-
lig. Legitimt dr detta i och med att politikerna
representerar medborgarna.

o Den lotteribaserade modellen da man pa grund
av exempelvis avsaknad av tid inte har méjlig-
het att systematiskt finna personer och da an-
vander sig av lottdragning. Detta idr legitimt
da alla har lika stor chans att dras, vinna eller
forlora.

Den svenska forvaltningsmodellen uppvisar flera av
idealtyperna. Starkast dr den legalbyrakratiska som
uttrycks bland annat i regeringsformen, men éven den
professionella och den korporativa vilfardsmodellen
kan appliceras pa den. Mindre relevant dr den lotteri-
baserade modellen.

Under senare ar har det genomforts olika slags re-
former som utmanat den traditionella forvaltnings-
modellen. Sdrskilt har metoder, tekniker och idéer
som kallats New Public Management (NPM) fatt
inflytande i den svenska forvaltningen. Idag finns
ett storre inslag av foretagsekonomiskt tdnkande och
marknadsorientering dn tidigare. Det finns olika upp-
fattningar och idéer om vilka konsekvenser NPM fitt,
och vissa forskare menar att vi idag snarast kan tala

om nya reformtrender efter NPM. Det talas om post-
NPM, neo-byrakrati, New Public Governance och
New Weberian State'.

Ar ekosystembaserad havsfoérvaltning en egen al-
ternativ forvaltningsmodell? Svaret ar mahédnda
givet om man tar hdnsyn till vad som kdnnetecknar
en forvaltningsmodell, sasom beskrivningarna ovan.
Ekosystembaserad férvaltning bor snarare ses som en
onskan att lyfta fram vissa inslag mer i den befintliga
forvaltningsmodellen. Detta gar i linje med diskus-
sionen om en péagaende férindring av samhallsstyr-
ningen som innebdr att den blir alltmer komplicerad,
vilket medfor forindrade forutsattningar f6r — och
krav pa - statens roll i styrningen. Dessa utmaningar
kraver ett integrerat angreppssatt som skér tvars over
och genom policyomréaden eftersom de dr utpraglat
multisektoriella och ligger pé flera styrningsnivaer. Ett
begrepp som utvecklats inom forskningen for att for-
std styrningen som sker nér flertal administrativa och
politiska nivaer interagerar inom samma politikomra-
den ar “multi-level governance” eller flernivastyrning.
Genom detta belyses komplexiteten i de sammanfla-
tande politiska nivéerna.

“den offentliga sektorn
mdste komma bort fran
stuproren, och sdtta
hingrinnor emellan”.

Denna 6kande komplexitet star ofta i motsats till hur
den traditionella organiseringen i offentlig sektor sett
ut i form av byrdkratiska strukturer. Ett allt oftare
anvant uttryckssatt som illustrerar detta ar att “den
offentliga sektorn médste komma bort fran stuproren,
och sitta hingrannor emellan”. Det vill sdga att istallet
for att avgransa sig till snav sektoriell organisering,
bor offentlig sektor i hogre grad samverka pa tviren.

Sa fragan ar hur vl passar ekosystembaserad for-
valtning med sina olika principer in i den befintliga
svenska forvaltningsmodellen? Vilka mojliga problem
finns med att infora en ekosystemansats i den svenska
forvaltningskontexten?
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Ekosystemansatsen i den svenska forvaltnings-
modellen

Med utgangspunkt i Malawiprinciperna finns det flera
problem med att infora en ekosystembaserad forvalt-
ningsmodell. Den forsta principen om att “samhallets
intressen bestimmer forvaltningens mal” ar en direkt
motsdttning till den parlamentariska demokratiska
modellen med véra politiska partier. Om samhallets
intressen helt skulle bestimma vad férvaltningen ska
astadkomma star vi infér en populistisk samhalls-
modell dér foérvaltningen styrs av trender och stréom-
ningar i samhéllet. Férvaltningens roll 4r forutom att
vara genomforare av den politiska viljan ocksa att vara
en stabil institution som inte enkelt later sig paverkas
eller omvandlas till f6ljd av flyktiga férdndringar. Sta-
bilitet, troghet och kontinuitet ar viktiga virden, som
i praktiken innebdr att det inte ska gé att gora revolu-
tion med hjélp av demokratin, och helt styra om vad
forvaltningen ska gora.

Den andra principen om att ”férvaltningen bor vara
decentraliserad till den ldgsta tillimpbara nivan och
engagera alla for att kunna balansera lokala och all-
minna intressen” har flera problematiska inslag. Dels
beror organiseringen pd vad grundlagen séger, dels i
form av historiska viagval och fattade beslut. Det finns
ocksa fragetecken om vad som utgér den “lagsta till-
limpbara nivan”. Ar det regional eller lokal nivé, och
om det &r lokal niva — dr det en fraga for kommunen.
Om det dr sa — hur ska det lokala demokratiska be-
slutsfattandet ske och hur ska detta finansieras? Den
andra invdndningen handlar om att blanda in och
engagera alla. Detta kan tolkas som ett deliberativt
forhallningssitt till demokratiska processer's, dar alla
ska kunna péverka och komma till tas. Sddana besluts-
processer tar ofta lang tid och skulle potentiellt vara
ett ineffektivt beslutsfattande. Risken &r att detta kort-
sluter processen dé det finns motstaende intressen och
konflikter. Ansvarsutkridvande kan ocksa vara svart
nir manga aktorer och intressen ska delta.

Den tredje principen om att ’de som genomfor for-
valtningen bor beakta effekterna (verkliga eller tédnk-
bara) pa nérliggande eller andra ekosystem” bygger
pa ett antagande om att effekter &r mdjliga att bedo-
ma eller virdera, och att de kausala sambanden kan
identifieras. Ett teoretiskt antagande som é&r giltigt ur
vissa vetenskapliga perspektiv men inte ur andra. En
fraga hir ar ocksa vad ett ekosystem é&r, och hur det
avgrinsas?

Princip 4 anger att "Forvaltningen bor bland annat
reducera subventioner som leder till utarmning av
biologisk méngfald, skapa incitament som framjar
biologisk méangfald och héallbart nyttjande, samt i

mdjligaste man integrera kostnader och vinster i ett
givet ekosystem.” Denna princip stipulerar séledes
vilka styrinstrument som bor anvéndas. Detta ér inte
bara en frdga om styrning, utan ocksa fraga om poli-
tiskt ideologiskt forhéllningssétt. Vad som &r lampliga
styrmedel kan inte vara en fraga som inkorporeras
i lagstiftningen, utan maste utga fran den politiska
varderingen som kan skilja sig mellan politiska lager.

Principerna 5-10 som handlar om ekosystemens
natur och fordndringsbenédgenhet har fiarre proble-
matiska inslag. Mojligen kan den &ttonde principen,
som innebdr att forvaltningen bor sétta langsiktiga
mal da tidsfordrojningar paverkar ekosystemproces-
ser, ses som att det inte tas hdnsyn till hur malen
normalt sdtts inom forvaltningen. Ofta dr det en
forhandlingsprocess, och malen bryts successivt ned
fran 6vergripande niva till mer konkreta handlingsmal
palokal nivd. Ddremot dr de tva sista principerna som
sdger att "ekosystemansatsen bor beakta all typ av re-
levant information, dven vetenskaplig och traditionell
och lokal kunskap, innovationer och metoder” samt
“ekosystemansatsen bor involvera alla relevanta sek-
torer i samhéllet och vetenskapliga discipliner” mer
problematiska i forhéllande till den svenska forvalt-
ningsmodellen.

All typ av relevant information kan liksom i princip
2 kortsluta processen. Vem och vad avgor vad som ar
relevant information? Och likadant om alla relevanta
sektorer och vetenskapliga discipliner ska involveras
kan det g& emot en legal-byrédkratisk och en profes-
sionell forvaltningsmodell. Inte sdllan star olika slags
kunskap mot varandra, snarare én att de kompletterar
varandra. Nér det giller styrningen av forvaltningen
grundas den i regeringens politik, vilket 4r en annan
kunskapsgrund dn vetenskaplig kunskap, dér det istél-
let handlar om politiska ideologier och varderingar.

Dessa principer visar ocksa ett underliggande for-
hallningssatt till hur beslutsprocesser gar till dar idén
finns om att bista beslut fattas pa grundval av den
fullstindiga informationen. Inom samhéllsvetenskap-
lig beslutsteori har det sedan 1950-talet diskuterats
och framhévts att den fullstdndiga beslutsrationali-
teten dr en teoretisk konstruktion som knappast ex-
isterar i praktiken, och att beslut i praktiken fattas
pa grundval av tillrdcklig och tillgdnglig information
och kunskap'™'8.

Ett oforenligt dktenskap?

Som genomgéngen i forra avsnittet visar finns det en
del tveksamheter och problem med att inforliva Ma-
lawiprinciperna i den svenska forvaltningsmodellen.
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Framst handlar det om de principer och formuleringar
som handlar om att 6ppna upp beslutsprocessen for
deltagande fran alla relevanta sektorer samt att ta
hénsyn till all relevant information och kunskap. I
kombination med formuleringarna om att samhaéllets
intressen ska styra samt att decentralisering ska ske
till ldgsta tillimpbara niva gor detta att en renodlad
ekosystembaserad forvaltning snarast skulle sakna
forvaltningsstrukturer. P4 sa vis ar den oférenlig
med den svenska férvaltningsmodellen, som vilar pd
grundlagens formuleringar om styrningens ordning
samt en del av de 6vriga historiskt framvaxta egen-
skaper som utgor vér forvaltningsmodell.

I Naturvardsverkets och Havs- och vattenmyndig-
hetens uttolkningar av Malawiprinciperna ges emel-
lertid mer uppmjukade formuleringar av principerna
som dr mer i enlighet, &tminstone inte helt motsta-
ende, forvaltningsmodellen. Ekosystemansatsen ska
i denna tappning tolkas som en 6nskan om en ¢kad

Foto: Kai’L{Lﬁn?\’dstrﬁnl

anvindning av inslag i forvaltningsprocessen gillande
till exempel delaktighet, kunskapsanvandning, forsik-
tighet och anpassning. Detta gar ocksé mer i linje med
aktuella férvaltningspolitiska idéer, som mer tillit i
styrningen och 6kad samordning mellan sektorsspe-
cifika forvaltningsorgan.

Forskarna som diskuterade praktiska erfarenheter
av ekosystemansatsen® menar ocksa att den globala
diskussionen pa senare ar langsamt rort sig fran hur
ekosystembaserad forvaltning ska definieras till hur
den ska tilldimpas i praktiken®. Genom att successivt
anpassa och uttolka vad Malawiprinciperna kan inne-
béra for svenska forhéllanden i den svenska havsfor-
valtningen, och genomféra forsoksprojekt dar dessa
tillimpas finns forutsittningarna for dtminstone ett
stabilt samboforhallande mellan ekosystemansatsen
och den svenska forvaltningsmodellen - om dn inte
ett fullbordat dktenskap.
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EKOSYSTEMBASERAD FORVALTNING
SOM RATTSLIGT BEGREPP OCH
PRAKTIK

David Langlet, professor i miljoratt vid Uppsala universitet och tidigare
professor i havsforvaltningsratt vid Goteborgs universitet.

Att forvaltningen av miljo och naturresurser bor utgad ifran ekosystemen

dr idag viletablerat. Men vad innebdr det egentligen? Det finns dtskilliga
definitioner av vad en ekosystembaserad forvaltning dr och dessutom olika
sdtt att definiera ekosystem och se pa interaktionen mellan dessa och sociala
system. I kapitlet diskuteras hur ekosystembaserad forvaltning definieras och
kommer till uttryck i rittslig reglering av betydelse for forvaltningen av Sve-
riges havsmiljo, samt hur begreppets komplexitet och skiftande definitioner
kan hanteras i praktiken.

Foto: Alpha Cityscaper, Shutterstock
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tt begrepp vixer fram... I januari 2021 la Mil-
jomalsberedningen, en parlamentarisk kom-
mitté med uppdrag att lamna forslag till hur de
svenska miljokvalitetsmalen ska nds, fram ett
forslag till en sdrskild havsmiljolag. Ett centralt ele-
ment i forslaget var att regeringen, enligt lagen, ska
tillimpa ekosystemansatsen som en utgangspunkt i
havsmiljéarbetet'. Forslaget har i skrivande stund inte
resulterat i ndgon lagstiftningsatgird, men sdger 4nda
ndgot om det genomslag ekosystemansatsen fatt.

Att regleringen av ménskliga verksamheter som
utnyttjar och paverkar miljo och naturresurser ska ta
sin utgdngspunkt i ekosystemen och deras inneboende
dynamik och skalor kan tyckas sjalvklart. Det samma
kan sdgas om insikten att forvaltningsatgarder, for att
vara effektiva, behover utformas med hiansyn till att
var kunskap ar ofullstindig och revideras i ljuset av
ny kunskap eller nya omsténdigheter. Det vill siga
grundldggande element i det som kallas ekosystem-
baserad forvaltning, eller férvaltning utifran en eko-
systemansats, “ecosystem approach”.

Under de senaste decennierna har savél naturveten-
skaplig forskning som policyprocesser gradvis skiftat
fran, eller &tminstone uttryckt avsikten att skifta fran,
att fokusera pa specifika verksamheter eller &mnen
och tillhorande miljoproblem till mer inkluderande
perspektiv som forsoker fanga komplexiteten i miljon
och hur den péverkas av de samlade effekterna av olika
manskliga verksamheter. Detta dterspeglas i framvax-
ten av ekosystemansatsen som ett grundlidggande be-
grepp for miljo- och naturresursforvaltning.

I praktiken ar emellertid innebérden av ekosys-
tembaserad forvaltning langtifran entydig eller oom-
stridd. De naturvetenskapliga idéer som en ekosystem-
baserad forvaltning bygger pa kan spéaras atminstone
till forsta halvan av 1900-talet, &ven om anvindningen
av begreppet har vuxit fraimst sedan 1980-talet?. Inom
naturvetenskapen anviands begrepp som ekosyste-
mansats eller ekosystembaserad forvaltning ofta for
att beskriva atgirder som inbegriper matning, ater-
koppling och malstyrning, och som arbetar med mo-
deller och “systemtinkande”, snarare dn att fokusera
pé enskilda arter, dmnen eller processer. Nagot senare,
och visserligen kopplat till den naturvetenskapliga ut-
vecklingen men dndé med sin egen sarpragel, har en
mer samhillsvetenskaplig idé om ekosystembaserad
forvaltning vuxit fram. Har ligger tonvikten till stor
del pa sociala faktorer, som samverkan och deltagande
samt integrering av olika perspektiv och kunskaps-
slag. Det betonas ocksa att forvaltningen av naturen ar
en politisk process som utgar fran samhaélleliga prio-
riteringar. Ofta smailter dessa uppfattningar samman

till en mer enhetlig forstaelse, men det finns alltjamt
skillnader i perspektiv och tyngdpunkt®.

Hur har da dessa idéer och begrepp kommit att bli
en etablerad, om én inte sa tydlig, del av ramarna for
forvaltning av den marina miljon? Det var forst pa
1980-talet som en ekosystemansats borjade ge tydligt
avtryck i regleringen av marina resurser. Aven om den
inte uttryckligen anvinder begreppet ekosystemba-
serad forvaltning eller ekosystemansats brukar 1980
ars konvention om bevarande av marina levande till-
gangar i Antarktis (SO 1984:21) ses som det forsta
forsoket att genomfora dessa idéer i internationell
reglering. I konventionen étar sig parterna att bevara
den ekologiska balansen i Antarktis marina miljé och
att vid nyttjande av de marina levande tillgdngarna
se till att saval bestand som fangas, som sddana som
ar beroende av eller har forbindelse med dessa, inte
sjunker under nivéer som sakerstiller deras varaktiga
fornyelse.

Det drojde emellertid till mitten av 1990-talet innan
ekosystemansatsen fick sitt kanske viktigaste uttryck
och blev mer allmént erkdnd som utgangspunkt for
forvaltning av ekosystem och naturresurser. Par-
terna till Konventionen om biologisk mangfald (SO
1993:77), daribland Sverige, kom 1995 6verens om att
ekosystemansatsen bor utgora ramen for de atgarder
som ska vidtas enligt konventionen. Enligt en 'gemen-
sam forstaelse’ antagen av parterna dr ekosysteman-
satsen en strategi for integrerad forvaltning av mark,
vatten och levande resurser som friamjar bevarande
och hallbar anvandning pé ett rédttvist satt. Den kra-
ver adaptiv forvaltning for att hantera ekosystemens
komplexa och dynamiska karaktar, liksom franvaron
av fullstindig kunskap om systemens funktioner.

Nagraar senare stillde sig samma parter bakom de tolv
sd kallade Malawiprinciperna for ekosystemansatsen®.
Till dessa principer hor att forvaltningens mal dr en
fraga om samhalleliga val och prioriteringar (princip 1)
och att ekosystemansatsen bor efterstrava en lamplig
balans mellan bevarande och anvandning av biolo-
gisk méngfald (princip 10). Ndr det géller hur forvalt-
ning struktureras, uttrycks att ekosystemansatsen
bor genomforas pa lamplig skala (princip 7) och att
forvaltningen bor decentraliseras till lagsta lampliga
niva (princip 2). Samtidig géller att ekosystem maste
hanteras inom grénserna for sin funktion (princip 6),
och @ven om forandring ar oundviklig (Princip 9) bor
malen for forvaltningen vara langsiktiga (princip 8).
Dessutom géller att tillimpningen av ekosystemansat-
sen bor omfatta hansyn till alla former av relevant in-
formation (Princip 11) och involvera alla relevanta sam-
hillssektorer och vetenskapliga discipliner (Princip 12).
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Redan en sammanfattning av principerna gor tyd-
ligt att det inte dr en enkel sak att tillimpa ekosystem-
baserad forvaltning. Det 4r ménga faktorer att beakta.
Dessutom gor komplexiteten hos bada ekosystem och
manskligt skapade institutionella, rattsliga och admi-
nistrativa system den praktiska tillimpningen utma-
nande. Och det blir inte enklare av att sjdlva ekosys-
temen inte kan ségas existera i nagon tydlig, objektiv
mening som gar att faststdlla vetenskapligt. I alla fall
inte s& som begreppet anvinds inom forvaltningen
av naturresurser. Vad som utgor ett ekosystem, och
ddrmed utgangspunkten for en ekosystembaserad
forvaltning, maste i praktiken definieras av den som
vill studera eller forvalta systemet i fraga®. Aven ett
till synes tydlig definierat naturligt system som en
sjo interagerar med sin omgivning pa otaliga satt och
omfattar atskilliga skalor, vilket gor det svart att siga
att sjon utgor ett system med en “naturlig” grans eller
skala. Den som vill studera sjon som ett ekosystem
eller forvalta och skydda den maste bestimma sig for
pa vilken skala det ska ske. Nojer vi oss med att de
fiskar vi dr intresserade av att fanga tycks ma bra och
fortplantar sig och att de fodovavar de dr beroende
av tycks fungera? Eller intresserar vi oss for hdlsan
hos och mangfalden av bakterier i bottensedimentet
och anser att sjon mar déligt om den dr hem at farre
bakteriearter dn jamforbara sjoar? Och i vilken ut-
strackning och hur ska vi beakta tillrinning och av-
rinning till och frén sjon? Det som intresserar oss blir
bestimmande fér vad vi studerar och vad vi forval-
tar. Behovet av definition och avgransning blir forstés
annu mer akut i ett havsomrade som saknar den dndé
torhallandevis tydliga avgriansningen hos en liten sjo
och dir manga arter, sdvil som sjilva vattnet ror sig
over stora avstand.

Man kan ocksa fraga sig om alla de dimensioner
som riknas upp i Malawiprinciperna maste vara pa
plats, och i sé fall i vilken utstrdckning, for att vi ska
tala om en ekosystembaserad forvaltning? Racker det
att vi arbetar med mélstyrning, dterkoppling och ater-
kommande anpassning av férvaltningsatgéarder till ny
kunskap och nya forutsattningar? Eller kravs att for-
valtningen sker péd en viss nivd, att de som berdrs av
forvaltningen bjuds in att delta, och att ett brett spek-
trum av kunskap och erfarenheter beaktas?

I den vetenskapliga litteraturen har det linge dis-
kuterats vad som utgor kdrnan i en ekosystembaserad
forvaltning. Aven om det inte finns nagon fullstindig
samsyn 4r en inflytelserik uppfattning® att en ekosys-
tembaserad forvaltning karakteriseras av att den;
ar geografiskt specificerad, dvs forvaltningen
avser ett visst geografiskt omrade eller forhaller

sig 1 alla fall till geografiskt definierade feno-
menen;

ar adaptiv i ljuset av ny information;

utgar fran bésta tillgangliga kunskap och beak-
tar osdkerheter;

beaktar att mdnga faktorer kan paverka utfallet
av forvaltningen;

stravar efter att balansera samhilleliga intres-
sen;

erkidnner att samverkan krévs.

Om vi nu ska ha en ekosystemansats som utgangs-
punkt for forvaltningens arbete och for atgarder som
reglerar ménskligt beteende blir det forstas viktigt att
veta hur begreppet forstas och regleras rattsligt. Hur
har ekosystembaserad forvaltning kommit till uttryck
i den rittsliga reglering som ar av omedelbar betydelse
ur ett svenskt perspektiv? Och viken ledning kan det
ge for forstaelsen av ekosystemansatsen, dess mojlig-
heter och begrdansningar?

Ekosystemansats som rattsligt begrepp

Begreppet ekosystemansats forekommer pa flera stal-
len i EU:s lagstiftning med koppling till miljoskydd
och forvaltning av naturresurser. Aven om begreppet
inte anvands uttryckligen i vattendirektivet (2000/60/
EG) fran &r 2000 bygger det pa ett forhallningssatt
som utgér fran ekosystemens skalor och funktioner
och foreskriver en malstyrd och adaptiv férvaltning.
Direktivet kan ddrmed ses som den f6rsta ansatsen till
ekosystembaserad forvaltning inom EU, om &n utan
att anvinda sig av sjilva begreppet’.

Havsmiljodirektivet (2008/56/EG), som antogs
2008 och syftar till att uppna eller uppratthalla en
god miljéstatus i den marina miljén, anvinder di-
remot ett narliggande begrepp. De marina strategier
som direktivet aligger medlemsstaterna att utarbeta
och genomfora for att uppna god miljostatus ska till-
laimpa en “ekosystembaserad metod for forvaltning av
manskliga aktiviteter”. Darigenom ska det sakerstalls
att ”dessa aktiviteters samlade tryck halls inom nivaer
som dr forenliga med uppndendet av god miljostatus
och att de marina ekosystemens kapacitet att reagera
pé antropogena forandringar inte dventyras, samti-
digt som ett hallbart utnyttjande av marina varor och
tjidnster mojliggors for nuvarande och kommande ge-
nerationer.” (art 1) Nagon nidrmare definition 4n sd
innehaller inte direktivet.

Ocksa 2014 ars havsplaneringsdirektiv (2014/89/
EU) foreskriver tillaimpning av en ekosystemansats
(art 5). I detta fall ska den anvindas niar medlems-
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staterna upprittar och genomfor havsplanering for att
stodja hallbar utveckling och tillvaxt i den havsrela-
terade sektorn. Direktivet tillfor dock inte mycket till
forstaelsen av vad tillimpning av en ekosystemansats
innebdr utan hinvisar till vad som sdgs i havsmiljo-
direktivet.

I stillet ar det i grundférordningen for den gemen-
samma fiskeripolitiken (férordning 1380/2013, "GFP-
férordningen”) som man finner en mer utvecklad defi-
nition av vad som avses med ekosystemansats. Det kan
tyckas paradoxalt att det dr i en sektorslagstiftning,
det vill sdga regleringen och fisket, som ekosysteman-
satsen blir tydligast definierad. Att férvaltningen ska
utga fran geografiska omraden och gdrna omfatta
all betydelsefull mansklig paverkan, snarare én vara
kopplad till enskilda sektorer, hor ju annars till det
som brukar anses som grundliggande f6r ekosystem-
baserad forvaltning. I praktiken bedrivs emellertid
mycket ekosystembaserad forvaltning, eller forsok
till sadan forvaltning, med utgangspunkt i specifika
sektorer och just fiske &dr ett omréde dar insikten om
behovet av en ekosystemansats ar dldre och mer vil-
etablerad an pa de flesta omraden®.

EU:s fiskeripolitik var langt ifran forst i detta avse-
ende, men efter en reform 2013 framgar uttryckligen
av GFP-forordningen att den gemensamma fiskeripo-
litiken ska genomfora en ekosystemansats i fiskerifor-
valtningen, for att sakerstilla att fiskeverksamhetens
negativa inverkan pa de marina ekosystemen mini-
meras (art. 2). Enligt den definition som ges i férord-
ningen &r ekosystemansatsen i fiskeriforvaltningen:

“en integrerad ansats i fiskeriforvaltningen inom
ekologiskt meningsfulla grinser som syftar till
att forvalta anvindningen av naturresurser, med
beaktande av fiskeverksamhet och annan mdn-
sklig verksamhet, samtidigt som man bevarar
bade den biologiska rikedom och de biologiska
processer som dr nodvindiga for att skydda livs-
miljdernas sammansdttning, struktur och funk-
tion i det berdrda ekosystemet, genom att beakta
kunskaperna och osdikerheterna ndr det giller
ekosystems biotiska, abiotiska och mdnskliga
bestindsdelar.” (art. 4.)

Vi kdnner hir igen flertalet av de faktorer som ater-
finns i Malawiprinciperna och dven de som har storst
stdd i den vetenskapliga litteraturen. Den specifika
resursen, det vill siga de fiskade arterna, och dess
nyttjande ska ses i ett storre sammanhang av de pro-
cesser och strukturer som de dr del av. Forvaltningen
ska ske inom grinser som ar meningsfulla for beva-

randet av de naturliga processerna och livsmiljoerna.
Forvaltningen ska utga ifran befintlig kunskap, men
ocksa hantera osakerheter avseende sévél naturliga
som manskliga faktorer.

I en mer intern svensk rattslig kontext — EU-ritts-
akterna ovan ska forstds genomforas i Sverige men
hédrror inte fran den svenska lagstiftaren - finns dn
sa lange ingen definition av ekosystemansats och det
ar bara i havsplaneringsférordningen (SFS 2015:400)
som den uttryckligen omnédmns. Det handlar d& om
att Havs- och vattenmyndigheten ska tillimpa en eko-
systemansats i sitt arbete med forslag till havsplaner
(art. 10). Dock ligger det forstas néra till hands att se
det som att det svenska genomforandet av bland annat
vattendirektivet och det marina direktivet utgor till-
lampningar av en ekosystemansats utan att detta ut-
trycks i den rittsliga regleringen.

Men dven om det inte finns en definition eller ndgra
omfattande krav pa tillimpning av ansatsen i svensk
lagstiftning finns det bade definitioner och, som
namndes inledningsvis, forslag pa rattslig reglering
av ekosystemansatsen.

Naturvardsverket definierade 2007 ekosystemansat-
sen som “en sorts arbetsmetod eller forvaltningsstra-
tegi, for bevarande och hallbart nyttjande av naturre-
surser som dven inkluderar réttviseaspekter®”. Négra
ar senare formulerade Havs- och vattenmyndigheten
foljande definition: "Ekosystemansatsen dr en strategi
for bevarande av naturvirden, héllbart nyttjande och
rattvis fordelning av naturresurser'.”

Miljéomalsberedningen har, som ndmnts, i SOU:n
Havet och mdnniskan, inte bara diskuterat hur ekosys-
temansatsen ska forstas, utan dven lagt fram ett for-
slag till en havsmiljolag enligt vilket regeringen ska
tillimpa ekosystemansatsen som en utgdngspunkt i
havsmiljoarbetet. Det innebar, menade man, att
naturvdarden bevaras och naturresurser nyttjas
miljomassigt, ekonomiskt och socialt hallbart, med
maélet att sdkerstélla att ekosystemen anvdnds inom
sina granser.”

Reflektioner och rekommendationer

Problemet med att fa en enhetlig eller tydlig bild av vad
ekosystemansatsen innebér aterspeglas i lagstiftning
och officiella dokument. Vi ser exempel pé regelverk
som foreskriver tillimpning av ekosystemansatsen
utan att med ndgon tydlighet tala om vad det innebir.
Liksom myndigheter och utredningar som foreslar
eller anvinder definitioner som ar pafallande okon-
kreta och ger lite eller ingen ledning for hur motstri-
diga intressen ska hanteras.
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Vi kan ocksa se att den faktiska tillimpningen av
ekosystemansatsen i den marina foérvaltningen brot-
tas med stora utmaningar. Sdvil avseende vattendirek-
tivet som havsmiljodirektivet 4r prognosen i manga
fall dyster vad géiller mojligheten att uppné miljokva-
litetskraven inom overskadlig tid", for att inte tala om
att nd dem inom de tidsramar som lagstiftningen har
satt (dvs som utgangspunkt 2015 och senast 2027 for
vattendirektivet och 2020 for havsmiljodirektivet).
Havsmiljodirektivet kan beskrivas som ganska tand-
16st och huvudsakligen en mekanism for att samordna
och folja upp tillimpningen av andra, redan tidigare
existerande regelverk som vart och ett inte lyckats sdr-
skilt val med att tackla hoten mot havsmiljon. Att sam-
ordna tillaimpningen och styra mot ett gemensamt mal
for ett geografiskt definierat omrade ar i och for sig vil
i linje med ekosystemansatsen, men om vi anser att
ansatsen dven innebir att nyttandet och den samlade
péaverkan ska hallas inom ekosystemens grinser, sa-
dana vi definierat dem, finns mycket 6vrigt att 6nska.

Havsplaneringsdirektivet dr notoriskt vagt vad gél-
ler de krav som stdlls pd medlemsstaterna och det
svenska genomforandet av direktivet har mycket be-
gransad verkan pa de flesta storre killor till belastning
av havsmiljon. Det ekosystembaserade regelverk som
har tydligast effekt - om én langt ifran tillracklig for
att nd miljomélen i ménga fall — ar vattendirektivet.
Paradoxalt nog har direktivet sin kraftfullaste verkan
till f6ljd av en tolkning av EU-domstolen som inte

alls dr sarskilt latt att forena med ekosystemansatsens
integrerande ambitioner. Effekten av den sé kallade
Weserdomen (mal C-461/13) ar visserligen att strdnga
krav stdlls pa en hel del verksamheter som belastar
vattenmiljon, inte minst i kustomréden'?. Men férbu-
det mot att tillata verksamheter som ger upphov till
en sadan 6kad fororening eller storning som innebar
att vattenmiljon forsimras pa ett otillatet sétt eller
som har sadan betydelse att det dventyrar mojlighe-
ten att uppna den status som vattnet ska ha enligt en
miljokvalitetsnorm, vilket sedan 2019 giller enligt
miljobalkens 5 kap 4 §, tréffar i forsta hand enskilda,
storre anldggningar som industrier och reningsverk,
och nya verksamheter i mycket storre grad 4n befint-
liga. Sa 4ven om bedémningen av vad naturen tal kan
sagas ske pa ekosystemniva (dar ekologiska parame-
trar bedoms for varje vattenforekomst) ar den respons
som regelverket foreskriver inte sdrskilt adaptiv eller
inkluderande utan tréffar framfor allt den sist till-
kommande, stérre verksamheten dven om det skulle
finnas goda skél - ekologiska, ekonomiska och/eller
sociala — att i forsta hand minska belastningen fran
andra killor.

Detta exemplifierar ocksé ett vidare problem. Ndm-
ligen att det dr svért att skapa en reglering eller en
forvaltningsstruktur som béde dr effektiv och som
verkar pa en skala som ar relevant for ett marint
ekosystem. Flera av de verksamheter som belastar
marina ekosystem mest, som sjofart och fiske, later
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sig over huvud taget inte styras i ndgon storre grad
av en enskild administrativ eller juridisk aktor, eller
for den delen en enskild stat. Sjofart dr ett utmarkt
exempel. Aven om stater i viss mdn kan paverka
sjofarten i sina kustvatten &r regleringen av sjofarten
starkt centraliserad och FN:s havsrittskonvention
och Internationella sjéfartsorganisationen, IMO, &r
centrala for utarbetandet av miljostandarder. Dessa
ar sallan sarskilt adaptiva eller anpassade till lokala
forhdllanden’. Regionalt satter EU-ratten reglerna
for exempelvis inspektioner av fartygens milj6- och
sdkerhetsstatus i EU:s vatten. Pa nationell niva har
flera myndigheter i uppdrag att sitta mer detaljerade
standarder och tolka gillande internationella regler.
Aven kommuner ir viktiga aktorer, till exempel i for-
hallande till planering och drift av hamnar. Ytters ar
alla bundna av den rittsliga ram som den internatio-
nella rétten, vilken ligger stor vikt vid sjofartens fri-
het, uppstiller. Aven fisket visar tydligt pa spanningen
mellan olika nivéer. Samtidigt som forvaltningen av
fisket i ett litet hav som Osterstersjon kraver en hog
grad av samordning, nagot som skapas genom EU:s ge-
mensamma fiskeripolitik", finns uppenbara problem
med att beakta regionala och lokala férhallanden i en
sé storskalig forvaltning.

“Inte ens svaret pd vad
ekosystem dr for ndgot gdr
att "hitta” i naturen utan
dr stark kopplat till det
sammanhang eller dndamdl
for vilket vi anvdnder

begreppet.”

Det ar en viktig insikt att innebdrden av en ekosys-
tembaserad forvaltning dr en politisk fraga. Inte ens
svaret pa vad ekosystem dr for nagot gar att "hitta” i
naturen utan ar stark kopplat till det ssmmanhang
eller indamal for vilket vi anvander begreppet. Sam-
tidigt far innebdrden inte relativiseras alltfér myck-
et, dé forlorar tanken att ekosystemen ska forvaltas
inom sina grinser all styrande verkan. I praktiken
hanteras detta, dtminstone i vattendirektivet och
havsmiljodirektivet, genom att det miljotillstind som
forvaltningen ska uppna definieras utifran ett tankt,
av manniskan opéverkat tillstind hos ekosystemen'.
Viss hjilp kan ocksa fas genom att ekosystemansatsen
kombineras med forsiktighetsprincipen och principen

om langsiktigt hallbar utveckling.

Det finns ocksa en potentiell och i vissa fall valdigt
reell slitning mellan inkluderandet av manga perspek-
tiv, dsikter och aktorer, och & andra sidan en effektiv
foérvaltning som héller médnsklig belastning inom eko-
systemens grinser. En vildigt omfattande involvering
och forankring riskerar att ta lang tid och sluka stora
resurser, och det finns ingen garanti for att ménga av
de perspektiv och asikter som kommer fram inte ar
oforenliga med tanken att halla belastningen inom
ekosystemens granser. Samtidigt dr férankring och
inkludering viktiga bade for att skapa en solid kun-
skapsbas och for att oka legitimiteten hos forvalt-
ningen. En balans méste hittas mellan inkludering
och effektivitet, och det dr viktigt att de som bjuds
in att dela med sig av sina perspektiv, kunskaper och
asikter forstar vilket utrymme som faktiskt finns att
paverka. Annars ér risken att forankringen snarare
bidrar till missnoje och en kénsla av att ens perspek-
tiv inte vdrderas. I detta sammanhang ar det vart att
notera att de definitioner av ekosystembaserad forvalt-
ning som tagits fram av svenska myndigheter trots
sin korthet tydligt uppmarksammar att det behover
finnas en social dimension som beaktar sédant som
rattvis fordelning av nytta och bérdor. Dock ér det
tydligt att de sociala dimensionerna av den marina
forvaltningen ofta far begransat utrymme och ofta
lider av otydlighet bade avseende rittsliga krav och
politiska prioriteringar'.

Givet komplexiteten i savil ekologiska som sociala
system, de potentiellt omfattande kraven pé att beakta
olika slags kunskap, integrera aktorer och mojliggora
standig anpassning 4r ekosystembaserad foérvaltning
oundvikligen en utmaning. Att uppna perfekta forut-
sattningar for ekosystemansatsens tillimpning ér ofta
inte ett rimligt mal, antingen for att det leder till ’pa-
ralysis by analys’, det vill siga att man aldrig gar fran
planering och utredande till faktisk tillampning, eller
pé grund av brist pa lampliga resurser eller anpassade
rattsliga och administrativa strukturer®. I praktiken ar
det ofta nédvindigt att forsoka laga efter lage och fa
till basta mojliga atgarder utifran forutsittningarna i
varje situation. Den stora variationen i férutsdttningar
gor ocksa att det knappast ar meningsfullt att efter-
lysa eller efterstrava en allmént tillimpad definition
av ekosystemansatsen, i alla fall inte en med nagon
storre precision eller detaljrikedom. De definitioner
som tagits fram av bland andra Naturvérdsverket och
Havs- och vattenmyndigheten ger an allmén uppfatt-
ning om vad det handlar om, men lamnar det fritt att
utarbeta ansatsens konkreta innebdrd i varje relevant
sammanhang. Att det, som noterades ovan, dr inom
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en sektorslagstiftning, ndrmare bestimt den gemen-
samma fiskeripolitiken, som vi finner den tydligaste
rattsliga definitionen av ekosystemansatsen kan tyckas
paradoxalt, men 4r nog en logisk foljd av svarigheterna
med att definiera ett sidant omfattande begrepp. Ju
mer begrinsat tillimpningsomrédet ér, desto littare
blir det att ge begreppet ett konkret innehall.

Pad samma sdtt som det dr svart att formulera en
generellt tillimplig definition av ekosystemansatsen
som samtidigt dr tillrackligt konkret for att vara rele-
vant och styrande for den praktiska forvaltningen ar
det svért att ge reckommendationer av allmén relevans.
Dock kan det i manga fall vara av virde att beakta
foljande:

o  Ekosystemansatsen ger inte svar pa hur olika
intressen ska vigas mot varandra, diremot
forutsitter den att méansklig paverkan inte ska
tillatas forstora for ekosystemen viktiga proces-
ser och strukturer. Det kan ge viss normativ
vigledning for forvaltningen samtidigt som
krav pa lagstod och rattssidkerhet satter ramar
for forvaltningens handlingsutrymme. Rétts-
ligt forankrade miljokvalitetsnormer kan ge en
god indikation pd vad som ska ses som “ekosys-
temets granser”.

o Alla forsok att tillimpa ekosystemansatsen
maste baseras pd en vilja att omvardera och
revidera forvaltningen i ljuset av dndrade for-
héllanden - ekologiska och sociala - och ny
kunskap. Det maste darfor finnas mandat och
resurser for att faktiskt genomfora sadana re-
videringar.

o Beslut méste kunna fattas trots kunskapsbris-
ter. Att inte agera ar ett beslut vars konsekven-

ser maste vdgas mot riskerna med att vidta en
atgard. En atgard som kan fa betydande och
oaterkalleliga konsekvenser kraver en hogre
grad av sdkerhet, men dven i sdédana fall méste
riskerna med att agera stillas i relation till de
risker eller den skada som foljer av att inte vidta
en atgird.

Att formulera en generell definition av ekosys-
temansatsen ar svart. Att géra det inom ramen
for en specifik forvaltningskontext eller ett pro-
jektar enklare. Att ha en sddan definition mot-
verkar tendensen att begreppet ses som alltfér
luddigt eller allt for krivande och darfér inte
ges ndgon konkret betydelse.

Det dr viktigt att mandat och ansvar fordelas
pé ett sdtt som inte undergraver forutsattning-
arna for en ekosystembaserad forvaltning. Vad
det innebér i praktiken varierar och inte sillan
kan olika dimensioner av en ekosystembaserad
forvaltning (till exempel strukturen hos ekolo-
giska system respektive mekanismer fér social
forankring) tala for olika sétt att organisera ar-
betet pd. Viktigt 4r dock att informationsutbyte
och samordning inte dr nagot frivilligt som
sker i man av tid och resurser utan ett tydligt
uppdrag férenat med relevanta mandat.

Det behovs en storre integrering av ekologis-
ka och sociala perspektiv, vilket kan framjas
genom utarbetande och tillimpning av enhet-
liga metoder och "best practise”.
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Genom att uppmuntra till samverkan och samordning mellan myndighe-
ter kan samhiillet dra nytta av en mer enhetlig och effektiv verksamhet for
att losa eller hantera samhdllsproblem. Att ta initiativ till och uppmuntra
samverkan dr en ledarskapsfraga, da den samverkan som idag sker mellan
myndigheter i stort bygger pa frivillighet. Det finns foljaktligen stora mdojlig-
heter for myndighetschefer att sjilva ta initiativ till samverkan - mojlighe-
ter som bittre borde tas till vara pa.
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agens samhéllsutmaningar och samallsfragor

kan ofta betecknas som komplexa i betydelsen

att en fraga pa ménga sitt ar beroende av hur

andra fragor prioriteras och hanteras. En sam-
héllsfraga kan ocksa betraktas som komplex da det ar
svért att identifiera sambandet mellan problemet och
dess orsaker, eller da det finns olika synsatt pa hur
samhillsfrdgan bést ska hanteras — bade kortsiktigt
och langsiktig. Manga av de havsrelaterade samhalls-
utmaningarna vi ser idag har uppkommit genom age-
randen over tid av ménga béde offentliga och privata
aktorer pa olika nivéder (internationellt, inom EU, na-
tionellt och lokalt), ndgot som ocksa starkt bidrar till
fragornas komplexitet.

Manga av de svenska myndigheterna har ansvar och
uppgifter som direkt eller indirekt relaterar till utma-
ningen att styra utvecklingen mot de politiskt beslu-
tade malet om ett friskt hav. I Sverige har vi en decen-
traliserad forvaltning med ett stort antal fristdende
myndigheter med betydande verksamhetsansvar. En
del av dessa myndigheter har ett val avgransat upp-
drag medan andra har ett bredare och mindre ren-
odlat uppdrag. Regeringen styr myndigheterna men
myndigheterna har stora friheter att avgora hur en viss
verksamhet ska genomforas eller hur ett visst mal ska
uppnas. Givetvis maste myndigheten halla sig inom
sina réttsliga befogenheter och inom de ekonomiska
ramar som géller.

For att hantera komplexa utmaningar av den typ
som niamndes ovan finns det behov av en helhetssyn
pé utmaningens olika delar, orsaker och konsekvenser.
For att skapa en sadan helhetssyn behéver myndig-
heter samverka med varandra. Samverkan kan ocksé
syfta till att komplettera varandra ekonomiska resur-
ser, kompetenser, information och déarigenom effekti-
visera verksamheten. Att gemensamt kunna nyttja de
olika myndigheternas verktyg kan till och med vara
en nodvandighet for att det avsedda mélet 6verhuvud-
taget ska kunna nas.

Det finns stora mojligheter for myndigheter att sam-
verka. Det ér till och med en skyldighet. Men problem eller
hinder f6r samverkan kan uppkomma genom att de olika
myndigheterna har olika uppfattning om den fraga som
ska 16sas genom samverkan. Ar den viktig for oss? Har vi
kompetens inom omradet? Nér och hur ska den bést [osas?
Vad kostar samverkan? Det finns ocksa andra hinder som
en myndighet inte rader 6ver, till exempel regelverk och
mandat. Ansvars- och ledningsfragor och bristande ledar-
skap kan ocksa skapa hinder fér effektiv samverkan. Aven
om det finns goda férutsattningar for samverkan aterstar
frégan vem som leder samverkan, det vill siga vem som ska
samordna de myndigheter som ingar i samverkansarbetet.

Regeringens styrning av de statliga myndigheterna

Regeringen styr riket. En myndighet har till uppgift
att verkstalla regeringens politik inom ramen for de
lagar som riksdagen bestimt och med de instruktioner
och regleringar som regeringen givit. Myndigheterna
ar dock sjalvstandiga i forhallande till regeringen i
enskilda drenden som rér myndighetsutévning mot
enskilda eller mot kommuner, eller nér géller tillamp-
ning av lag'. Det innebér att det finns en lydnadsplikt
mot regeringen men med det undantaget att det ar
myndigheten som sjilvstandigt beslutar i enskilda
drenden och hur lag ska tolkas. Det innebdr inte att
myndigheten har sista ordet. Ett beslut av en myn-
dighet kan 6verklagas till domstol och ddrmed bildas
sedermera praxis som blir vigledande for den fortsatta
myndighetsutévningen.

Regeringens styrning av myndigheterna sker genom
instruktioner (myndighetsforordningen som giller
samtliga férvaltningsmyndigheter under regeringen),
och genom sirskilda instruktioner fér varje myndig-
het, till exempel instruktion fér Havs- och vattenmyn-
digheten, instruktion for Skatteverket, instruktion
for lansstyrelserna, instruktion fér Naturvardsverket
och sa vidare. Styrning sker ocksa genom reglerings-
brev, sarskilda uppdrag, krav pé aterrapportering och
genom informella kontakter (6msesidigt informa-
tionsutbyte). Nar det géller komplexa samhéllsfragor
eller fragor som ror flera politikomréden ar det bety-
delsefullt for att styrningen ska bli andamalsenlig och
det avsedda malet kan nds, att berorda myndigheter
far klara direktiv, mandat och befogenheter.

Lydnadsplikten ar en grundldggande demokratisk
utgangspunkt och innebiar att myndigheter inte har
en egen agenda utan lyder under lagarna och ska for-
verkliga regeringens politik. Men samspelet mellan re-
geringen och myndigheten ar betydelsefull och viktig.
Det kommer till uttryck pa ménga olika sétt. Det kan
rora sig om mer formella och institutionella former
av informationsutbyte sasom arsredovisning, bud-
getunderlag, rapporter med mera, men ocksa genom
egna initiativ i vilka myndigheten kan ge uttryck for
tillkortakommanden och brister i den egna forvalt-
ningen. Myndigheter kan ocksa ge forslag pa nya
eller dndringar i forfattningar, resursforstarkningar
och andra ambitionshéjande atgéarder samt peka pa
och understryka behov av forbéttrad samordning och
samverkan dels inom Regeringskansliets olika depar-
tement, dels mellan olika myndigheter och andra ak-
torer for att forbéttra och effektivisera férvaltningen,
i syfte att né de politiska malen.

Som ndmnts styrs myndigheterna framst genom
den allménna myndighetsférordningen?, genom in-
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struktioner for respektive myndighet och de arliga
regleringsbreven dér bland annat myndighetens an-
slag fordelas, men ocksa i vilka det ges mer preciserad
styrning och uppdrag med aterrapporteringskrav.
Inom de lagar som riksdagen beslutat och den styr-
ning som regeringen angett har myndigheterna rela-
tivt stor frihet att bestimma hur verksamheten ska
bedrivas. Det kan gilla den interna ledningen och
styrningen, organisationen, arbetsformer och arbets-
metoder, samverkan med andra samt resursférdel-
ningen inom myndigheten.

Regeringens styrning sker alltsd myndighetsvis
och dirigenom finns det risk att den samhéllsfraga
som ska losas kommer hanteras av de enskilda myn-
digheterna var for sig, i sd kallade stupror. En viktig
fraga ar darfor hur myndigheter samverkar kring de
ménga komplexa samhéllsfragor vi ser i dag och som
ar av den arten att de inte kan hanteras enbart av en
myndighet.

Myndigheternas ansvar att samverka

Enligt Svenska Akademins ordbok definieras sam-
verkan som “gemensamt handlande for visst syfte”.
Samverkan syftar till att personer och organisationer
samarbetar med varandra for att uppna ett gemensamt
mal. Det handlar om att anvinda varandras kunskaper
och erfarenheter, oka effektiviteten, utveckla larandet,
mobilisera resurser, dela information och tjanster med
mera. Hur dr dd samverkan tankt att fungera mellan
myndigheter i den svenska forvaltningen och da sar-
skilt havsforvaltningen?

Att myndigheterna ska samverka med varandra ar
reglerat i forfattning och uttrycks i forvaltningspolitis-
ka mél. Av forvaltningslagen® framgar att en myndig-
het inom sitt verksamhetsomrade ska samverka med
andra myndigheter. Enligt myndighetsforordningen*
ska myndigheten verka for att genom samarbete med
myndigheter ta till vara de férdelar som kan vinnas for
enskilda samt for staten som helhet. Sedan 2010 géller
som mal for férvaltningspolitiken att den ska vara en
innovativ och samverkande statsforvaltning som ar
rittssidker och effektiv, har en vil utvecklad kvalitet,
service och tillganglighet och dédrigenom bidrar till
Sveriges utveckling och effektivt EU-arbete®.

Myndigheterna har stor kunskap och lang erfaren-
het (s.k. institutionellt minne) av att hantera samhalls-
fragor och dess utmaningar. Myndigheterna har ett
beroende av varandra, som kan vara dmsesidigt eller
ensidigt. Vid det 6msesidiga beroendet finns ofta goda
forutsittningar for samarbete, medan det diremot vid
det ensidiga beroendet kan uppsté intressekonflikter

eller olika syn pa hur en fraga som prioriteras.

I de médnga fall en myndighet inte ensam kan 16sa
ett problem och for att motverka “stuprorsproblema-
tiken” forutsitts att myndigheterna samverkar med
varandra. Den myndighet som har “huvudansvaret”
behover darfor samarbeta med andra myndigheter
som kanske inte har den aktuella fragan som sin hu-
vuduppgift. Dessutom kan det finnas problem med
att det en myndighet gor eller underlater att gora kan
paverka en annan myndighets formaga att lyckas
eller inte lyckas med sin uppgift eller uppdrag. For att
tydliggora behovet av samordning menar jag att den
myndighet som har en fraga som sin kdrnverksamhet
ockséd bor kunna fa i uppdrag att inte enbart samverka
utan ocksa att samordna eller till och med leda sam-
ordning. En sddan styrningen bor vara fullt mojlig att
besluta om och skulle férmodligen ge en tydligare och
mer dndamalsenlig styrning for de myndigheter eller
andra aktorer som har en uppgift kring den fraga som
politiken vill se en 16sning av. I avvaktan eller avsak-
nad av sadan styrning kan myndighetschefer sjélva ta
initiativ till att inte bara samverka utan och ta ansvar
for samordningen.

Samverkan dr manga ganger central for att na
avsedda mal

Genom att en stor del av dagens samhéllsutmaningar
kan beskrivas som komplexa pé si sitt att de orsa-
kats av manga olika aktorer och sektorer 6ver tid, dr
det ddrmed séllan mojligt for enskilda myndigheter
att hantera problem sasom att minska brottsligheten;
torbygga och forhindra terrorism eller extremism; for-
bygga, minska, och férhindra miljéfarlig verksamhet;
genomfora storre infrastruktursatsningar; initiera och
genomfora ett transporteffektivt samhiélle; uppratt-
halla ett rattssakert och effektivt asylsystem; astad-
komma en vilfungerande integration eller bedriva
hélso- och sjukvard. For att kunna lyckas eller i vart
fall skapa battre forutsdttningar att lyckas kréivs en
andamalsenlig och effektiv samordning mellan myn-
digheter men ocksd med andra aktorer (néringslivet,
kommuner eller andra organisationer). Detta behov
galler i hog grad dven i relation till anvdndningen och
forvaltningen av vara havsomraden.

I Sverige finns cirka 340 statliga myndigheter och
ett stort antal av dessa har ansvarsomraden som direkt
eller indirekt ber6r havsmiljon. Den offentliga makten
arihuvudsak organiserad enligt sektorsprincipen vil-
ket ocksa far till f6ljd att styrningen ar fragmenterad.
Med en ldngt driven specialisering 6kar behovet av
samverkan och samordning. Samordningsproblemen

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

& 5



blir tydliga i ssamband med de strre samhéllsfragorna
dér flera myndigheter har uppgifter och uppdrag och
dédr hallbara resultat nas darfor att helheten manga
ganger ar avgorande for att uppna avsedda resultat
eller effekter. Styrningen ar ocksa i ménga fall kort-
siktig da politiken inte alltid 4r 6verens om de bésta
och mest verkningsfulla atgdrderna for att hantera ett
samhaillsproblem eller en framtida samhéllsutmaning.
Inom miljo- och klimatomradet har det blivit tydligt
att ett regeringsskifte kan f4 till foljd att politiken och
ddrmed myndigheternas verksamheter och uppdrag
kan forandras och omprioriteras med kort varsel.
Det finns sa klart behov av samordning inom en
myndighet, dir mal- och intressekonflikter kan upp-
sta, men den fragan lamnar jag darhén eftersom myn-
dighetschefen sjalv rader 6ver den styrningen.

Varfor dr det svart med samverkan?

I den bista av vdrldar borde samverkan alltid fung-
era men det ar helt klart att det finns utmaningar och
problem for att fa detta att fungera.

Som ndmnts ovan 4r ménga av de samhéllsutma-
ningar som politiken vill 16sa av komplex natur. Det
handlar om fragor som berér manga myndigheter och
aktorer i samhaillet (brottsbekimpning, miljo- och
klimatfragor, samhallsplanering med flera) och de ér
svara att hantera och losa genom stundtals kortsik-
tiga och avgriansade uppdrag. Orsakssambanden ar
maénga ganger svéra att identifiera och ddrmed svéra
att hantera; det kan rora sig om orsakssamband som
ar av ekonomisk, social, kulturell eller politisk natur.
Dessutom skapar rent organisatoriska forhallanden
utmaningar i att verkstélla politiken. Det finns ménga
myndigheter som direkt eller indirekt kan ha ett upp-
drag inom samma politikomrédde men uppdragen ses
ibland som olika och hanteras och prioriteras olika.
Det hdnger sa klart ocksd ihop med att myndigheterna
ar olika. Vissa myndigheter star for myndighetsut-
ovning, nagra for policyskapande, nagra for tillsyn,
négra for revision och sé vidare.

Sé inte nog med att en viss samhallsutmaning ar
komplex s& dr ocksé styrningen av densamma kom-
plex med bade styrning av regeringen och av EU-
rattsliga- eller internationella organ. Styrningen utgar
dessutom fran olika politikomréden vilket gor det
svart for myndigheterna och andra aktorer att forsta
hur de pa sitt satt bidrar till att hantera och 16sa den
aktuella samhillsutmaningen.

I betankandet Havet och mdnniskan (SOU 2020:83)
beskrivs att det 4&r manga myndigheter som har upp-
gifter i genomforandet att havsmiljopolitiken. Av be-
tankandet framgér att forutom de myndigheter vars

kdrnuppgifter finns inom ramen fér milj6épolitiken
och havsmiljopolitiken har &ven manga andra statliga
myndigheter och domstolar uppgifter i genomféran-
det av havsmiljopolitiken. Till exempel har samtliga
lansstyrelser och 26 andra statliga myndigheter inom
ett tiotal olika utgiftsomraden och dnnu fler politik-
omrdden instruktionsenliga uppgifter att verka for att
Generationsmalet och miljokvalitetsmalen, daribland
miljokvalitetsmalen Hav i balans samt Levande kust
och skédrgard samt Ingen dvergodning, nas®.

“Det slitna uttrycket att
helheten dr stérre dn sum-
man av delarna dr mdnga
gdanger en sanning.

Men ndgon mdste kunna se
helheten och forstd hur
delarna samverkar eller till
och med motverkar
varandra.”

Forutom rent styrningsméssiga problem finns det
ocksé rent organisatoriska eller institutionella ut-
maningar som madste hanteras. Det kan rora sig om
oenighet mellan myndigheter eller inom en myndig-
het kring hur en fraga ska lsas, om resursférdelning,
brist pa tillit och fortroende, konkurrens eller att reg-
ler och befogenheter ligger hinder i vigen.

For att 16sa eller kunna hantera manga samhalls-
problem och framtida samhillsutmaningar krévs det
en helhetssyn dels pa orsaker, dels pa vilka atgarder
som behovs sdttas in. I en fragmenterad styrning dar
fokus dr pa resultat och prestationer riskeras att fokus
inte laggas pé de atgarder som skapar bast effektivitet.
Det slitna uttrycket att "helheten dr storre 4n summan
av delarna” d&r manga ganger en sanning. Men nagon
méste kunna se helheten och forsta hur delarna sam-
verkar eller till och med motverkar varandra. Detta
blir tydligt ndr myndigheterna inte samarbetar eller
inte forsoker se hur de bést kan stodja varandra i sina
arbeten. Var och en gor ritt men det blir d4nda fel.
Genom den sektoriserade myndighetsvéirlden och dess
styrning i flera bestandsdelar skapas onodigt arbete,
dubbelarbete och dverlaimnanden fran en myndighet
till en annan.
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Ar 2013 gjorde Migrationsverket en kartliggning
och analys av vilka myndigheter som pa ett eller annat
satt var eller blev involverad i en asylsdkandes “resa”,
fran det att hen kom till gransen och sokte asyl, till
dess att det stod klart om hen fick stanna eller limna
landet. Det rorde sig da om ett femtontal myndigheter,
fran Polismyndigheten, Migrationsverket, Arbetsfor-
medlingen, Forsdkringskassan, Kriminalvarden till
Skatteverket med mera. Visserligen var Migrations-
verket enligt instruktionen da ansvarig for att “skapa
forutsittningar for ett effektivt och langsiktigt hall-
bart asylsystem som virnar asylrdtten’”. Uttrycket
“skapa forutsittningar” dr vagt och kunde knappast
ge Migrationsverket nagot mandat eller befogenhet att
ge direktiv till de andra myndigheterna i kedjan. Det
kunde till exempel rora sig om att Arbetsformedlingen
inte behovde avvakta provning av Migrationsverket
for att paborja ett integrationsarbete i de fall det
framstod som uppenbart att asylsokanden skulle &
uppehallstillstind, men att de langa handlingstiderna
pa Migrationsverket medforde att en sddan tidig in-
tegration fick ansta. Detsamma kunde gilla att ge so-
kanden ett person- eller samordningsnummer sa att
hen kunde legitimera sig i samhillet i allt fran bank-
konton till annat dédr en sddan legitimitet kravdes. I
stéillet arbetades det seriellt och inte parallellt vilket
innebar att sokandens behov och nyttor kom i andra
hand. Det saknades en helhetssyn och forstaelse for
hur och pé vilket sdtt de olika delarna i asylsystemet
samverkade och medverkade. Det handlade helt enkelt
om att sitta sokandens behov i centrum och dirmed
skapa nytta dels for sokanden och dels for samhallet
i stort. Det finns formodligen fler exempel men jag

nojer mig med detta for att askadliggora behovet av
samverkan och ledning av samverkan.

Statskontoret analyserade 2014 forutsittningar for
att Oka effektiviteten i den statliga kdrnverksamhe-
ten genom olika systemrelaterade forandringar. I sin
rapport konstaterade Statskontoret att kan det finnas
skél for regeringen att tydligare markera och stodja
ett systemperspektiv for att utveckla myndighetsstyr-
ning. Det kunde enligt Statskontoret handla om att ge
gemensamma uppdrag till flera myndigheter, att an-
passa myndigheternas mal och att fora gemensamma
dialoger med de departement och myndigheter som
ingér i ett system®.

Vad kravs for att samverkan ska fungera?

Min erfarenhet visar att det dr nagra faktorer som ar
vasentliga for att samverkan mellan myndigheter ska
fungera. Forst och framst krévs att det problem som
ska losas definieras och analyseras for att klargora or-
sakssamband och vilka aktorer som direkt, indirekt,
omedelbart eller langsiktigt har ansvar eller pa négot
sitt kan bidra till en 16sning av fragan. Genom en 6kad
forstaelse bland berérda myndigheter eller andra ak-
torer skapas en medvetenhet kring det problem som
behover hanteras och dess orsaker.

Genom oOkad medvetenhet skapas en strdvan att
utifran sitt ansvar och sina befogenheter medverka
och bista i det gemensamma arbetet och det mél som
ska uppnas. Det dr viktigt att klargdra varandras an-
svarsomraden och roller i det gemensamma arbetet
for att undvika dubbelarbete eller att nagot faller mel-
lan stolarna. Det forutsitter i sin tur att nagon tar pa




sig ansvaret att samordna arbetet, vilket jag beskrivit
ovan inte alltid gors.

Nir flera myndigheter samarbetar kan de skapa mer
heltackande och effektiva losningar. Tydliga mal kan
sdttas upp och prioriteringar kan klarldggas. Myndig-
heterna kan gemensamt faststdlla mal och prioritera
atgdrder for att nd dem.

Sjalvklart behover samverkande myndigheter eller
aktorer bidra med sin unika kunskap och kompetens
sa att avsedda resultat kan uppnas. Det kréver respekt
och tillit for varandras kompetenser och vad som var
och en kan bidra med.

Som alltid kravs ocksd uppféljning och utviardering
avarbetet och resultaten. Uppféljning och utvardering
skapar forutsittningar for att forbattra och utveckla
metoder och infora fordndrade eller nya arbetssitt.
Det dr en stindig process som litt gloms bort men som
mojliggor ett kontinuerligt lirande.

Exempel pa samverkan

Att ge en fullstindig upprikning av myndighets-
samverkan dr inte mojligt i den har artikeln. Jag vill
hédr bara ndmna nagra exempel som kan tjana som
forebild for fortsatt och mer utvecklad samverkan i
statsforvaltningen.

o Samverkansrddet mot terrorism ar ett sam-
arbete mellan 15 myndigheter som syftar till
att stdrka Sveriges formaga att motverka och
hantera terrorism genom att forbéttra samord-
ningen och effektivisera arbetet mot terrorism
och valdsbejakande extremism’. Samverkans-
radet mot terrorism tillkom 2005 pa initiativ
av Sikerhetspolisen (SAPO) och ridet leds av
chefen f6r SAPO.

o Nationellt centrum for terrorhotbedémning
(NCT) dr en myndighetsgemensam arbets-
grupp med personal fran Sdkerhetspolisen,
Forsvarets radioanstalt (FRA) och Militdra
underrattelse- och sakerhetstjansten vid For-
svarsmakten (Must). NCT bildades 2005 och
ar sedan 2009 en permanent arbetsgrupp som
regleras i en skriftlig 6verenskommelse mellan
myndigheterna. Arbetsgruppen har till uppgift
att gora strategiska bedomningar av terrorhotet
mot Sverige och svenska intressen pé kort och lang
sikt. NCT producerar dven strategiska analyser
av hindelser, trender och omvérldsutveckling
med koppling till terrorism som berdr, eller
kan komma att berdra, Sverige och svenska
intressen. Samarbetet inom NCT ger mojligheter
att ta tillvara den samlade kompetens som finns

hos de tre myndigheterna. NCT dr dirigenom
den funktion i Sverige som har en overblick
over allt tillgdngligt material av strategisk
karaktar med béring pa terrorism och ddarmed
en unik mojlighet att bedoma utvecklingen
ndr det gédller hot mot Sverige och svenska
intressen. Vid NCT arbetar analytiker fran de
tre myndigheterna i gemensamma lokaler hos
Sakerhetspolisen. Bedomningarna delges delar
av Regeringskansliet, samt i de flesta fall dven
myndigheterna inom Samverkansradet mot
terrorism, och syftar till att ge tidig forvarning
om forandringar som kan paverka hotbilden
mot Sverige och svenska intressen och som kan
krava atgérder®.

o Samverkan mot organiserade brottslighet inne-
bér att tolv myndigheter samarbetar mot den
organiserade brottsligheten. Samverkan sker pa
uppdrag av regeringen''.

o Klimat- och miljésamverkan i landets regioner
och lan.

o Samverkan mellan myndigheter, kommuner
med flera under coronapandemin.

En annan viktig samverkan som kan utvecklas dr den
som sker mellan myndigheterna och laroséitena (uni-
versitet och hogskolor, som ocksa dr myndigheter).
Inom ldrositena sker forskning och finns kunskap
kring flera samhallsfragor. Det kan réra sig om orsa-
ker till ett problem, vilka atgarder eller verksamheter
som ger resultat och effekt men ocksa forskning och
beprovad erfarenhet kring metoder som kan tilldimpas
imyndighetsvirlden. Fragan som bor stéllas ar; vilken
forskning och kunskapsutveckling sker vid larositena
som kan stodja eller skapa “samhillsnytta”? Under
min tid som landshévding i Vastra Gotaland slots
samarbetsavtal med flera liroséten i syfte att vi skulle
ge varandra 6msesidiga nyttor. Det kunde réra sig om
kunskapsoverforing fran larosatena till praktikplatser
hos ldnsstyrelsen. Ett exempel pa kunskapsoverforing
gillde ett arbete av Goteborgs universitet kring drift
och forvaltning av lansstyrelsernas IT-verksamhet.

Réacker det med samverkan och vem leder
samverkan?

Samverkan mellan myndigheter och med andra aktorer
sker i de flesta fall pa frivillig vag. Regeringen kan givetvis
i styrdokument uttala att samverkan i viss fraga ska ske,
men om inte sa dr fallet bygger samverkan pa frivillighet.

Samverkan kraver samordning. Samordning hand-
lar om ledning, styrning, organisering och struktu-
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rerna for arbetet. Samverkan handlar mer om sjélva
samarbetet medan samordning dr mer av en strategisk
verksamhet.

For att samverkan ska fungera effektivt och dnda-
malsenligt krdvs att nagon myndighet ges eller tar pa
sig ansvaret for att samordna arbetet. Det &r ju inte
alltid uttalat vem som har ett sadant ansvar om inte
regeringen sarskilt beslutar om det. Icke desto mindre
finns ett stort utrymme for myndigheterna (myndig-
hetscheferna) att sjdlva ta initiativ till samverkan men
ocksa att ta pa sig "ledartréjan” och samordna arbetet.
Sadant utrymme finns, och bor menar jag, anvindas
i storre utstrackning med hénsyn de komplexa sam-
héllsfragor som statsforvaltningen ménga ganger har
atthantera. Att ta initiativ till och uppmuntra samver-
kan dr en ledarskapsfraga. Formaga att se komplexi-
teten i samhéllsutmaningarna, identifiera problemen
och ta initiativ till att forsoka hitta 16sningar genom
samarbete med andra och kanske till och med skapa
nya organisationsformer (sjalvorganisering) ar en vik-
tig uppgift och det forviantas att myndigheterna och
dess chefer gor det. Genom utdkad och mer utvecklad
samverkan med en tillhdrande dndamalsenlig sam-
ordning ges ocksa mojligheter att préva nya angrepps-
satt och arbetsmetoder. Da minskar behoven av att

en ny utredning som ska komma med forslag pa nya
atgirder och verksambheter.

Det dr enligt min mening viktigt att uppmuntra till
samverkan. Genom att uppmuntra till samverkan och
samordning mellan myndigheter (inklusive larosdten)
kan samhaillet dra nytta av en mer enhetlig och ef-
fektiv verksamhet for att 16sa eller hantera olika sam-
hallsproblem.

Fortroende och tilltro till myndigheternas kunska-
per och férmagor att samverka och ddrmed kunna ta
sig an mer komplexa samhéllsutmaningar ar viktig i
regeringens styrning av myndigheterna. I det ligger
ocksé en acceptans for misslyckanden.

Att inte alltid lyckas dr ocksa ett lirande. Ett sadant
lirande kommer ofta till uttryck i de utredningar och
utvirderingar som regeringen eller ndgon myndighet
pé egen hand tar initiativ till. Sverige har en lang tradi-
tion att utvardera i synnerhet en kris eller annan storre
oonskad hindelse som har intréffat. Exempel i var tid
ar Palmekommissionen efter mordet pé statsminister
Olof Palme, Katastrofkommissionen (Tsunamikom-
missionen) som utredde Sveriges insatser under Tsu-
namikatastrofen 2004, Coronakommissionen som
utvirderade de dtgiarder som vidtogs for att begrinsa
spridningen av covid-19-pandemin och nu senast den
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avldnsstyrelsen i Skane tillsatta utredningen om radd-
ningsinsatserna efter det kraftiga snofallet i Skane i
januari 2024. Utredningarna har inte haft som syfte
att hitta en “syndabock”, utan i stéllet att upptéacka
systemfel i styrning, ledning eller organisering, for att
dérigenom undvika eller minska sannolikheten att de
ska upprepas igen. Ett lirande med andra ord.
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DE STATLIGA MYNDIGHETERNAS ROLL
| HAVSPLANERINGEN

Martin Qvist, docent vid Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms
universitet. Forskar om offentlig forvaltning med ett sarskilt intresse for
fragor om styrning i tvérsektoriella fragor, bland annat kopplat till miljo
och planeringsprocesser.

Myndighetssamverkan kan bidra till arbetet med att na miljomalen genom
att oka styrkapaciteten i tvirsektoriella fragor. Det kriver en organisa-
tion som framjar gemensam problemlosning och undviker samverkan ddr
tillfilliga uppdrag och konstellationer avléser varandra. Vad myndigheter

tillsammans kan dstadkomma beror pa de forutsittningar som ges fran
politisk niva.

Foto: Jon Flobrant, Unsplash
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den senaste fordjupade utvirderingen av de svens-

ka miljomalen dr bedéomningen att endast fyra av

de sexton malen uppnas helt eller delvis till 2030".

Miljomalen infoérdes av Sveriges riksdag 1999 med
ambitionen att de stora miljoproblemen inte skulle
lamnas 6ver till ndsta generation att 16sa. Forbatt-
ringar sker inom en rad omraden, men utvecklingen
gar for langsamt och i vissa fall at helt fel hall. Om vi
inte vinder utvecklingen kommer inte heller det 6ver-
gripande generationsmalet att nas. Mélet Hav i balans
samt levande kust och skdirgdrd bedoms inte kunna nas
och utvecklingen klassificeras som “neutral”, det vill
sdga att det hidnder alldeles for lite, och problem med
bland annat 6vergédning, marint skrép, farliga &mnen
och delvis svaga fiskebestand bestar.

Behovet av att stilla om mot ett mer hallbart sam-
hille ar vdlkant, men att ga fran ord till handling visar
sig ofta vara svart. Detta dr i hog grad en fraga om po-
litisk vilja och prioriteringar. Men det handlar ocksé
om de utmaningar som finns kopplat till att styra i
fragor dar makten att na malen 4r spridd mellan sta-
ter, nivéer, sektorer — och inte minst bland en rad
olika myndigheter, som alla pd nagot satt maste dra
at samma hall. Pa senare tid har behovet av nationell
planering och en mer sammanhallen statlig styrning
betonats vad giller ansprak och anvidndning av den
tysiska miljon, bade pa land och till havs. ”Styrnings-
utmaningen” kan exemplifieras med en beskrivning
som omfattar alla aspekter och dimensioner som
maste hanteras inom havsplaneringen:

“Havsplaneringen utgdr
fran ett tvirsektoriellt
systemperspektiv. Det inklu-
derar direkta och indirekta,
sammanlagda, kumulativa,
kortsiktiga och ldngsiktiga,
positiva och negativa effek-
ter inklusive kopplingarna
mellan land och hav. Aven
olika geografiska skalor
hanteras, fran lokalt till
internationellt.”

Havsplaneringen utgér frén ett tvirsektoriellt sys-
temperspektiv. Det inkluderar direkta och indirekta,
sammanlagda, kumulativa, kortsiktiga och langsik-
tiga, positiva och negativa effekter inklusive kopp-
lingarna mellan land och hav. Aven olika geografiska
skalor hanteras, fran lokalt till internationellt.?¢-29

Sett utifran forvaltningsforskarens perspektiv dr
det lattare sagt 4n gjort att uppna den grad av koor-
dinering som denna tvérsektoriella planering fordrar
av ett forvaltningssystem. Miljopolitiken utmarks av
dess tvargédende karaktir och det finns en betydande
internationell forskningslitteratur om styrning, sam-
verkan och samordning kring naturresurser och mil-
jofragor. Mycket av forskningen har handlat om den
internationella eller globala nivan, Global governance,
vilket pa ett sitt dr logiskt eftersom ekosystemen sil-
lan foljer politiska eller administrativa granser och
manga av utmaningarna, som den globala uppvirm-
ningen, kriver internationellt samarbete. Det finns
ocksd mycket litteratur om samarbeten pa lokal och
regional niva, ofta med fokus pa relationen mellan of-
fentliga och privata aktorer. Samtidigt finns makten
att omsdtta policyutfastelser i praktisk handling fort-
farande frimst pa nationell niva. Inte minst har de
statliga myndigheterna alltjimt en helt central roll for
att skapa formaga till samordning mellan olika poli-
cysektorer — och ytterst for mojligheterna att uppna
miljomalen.

Det hir kapitlet fokuserar pa de statliga myndighe-
ternas roll i styrsystemet for miljopolitiken och dis-
kuterar sdval utmaningar som mojligheter med myn-
dighetssamverkan pé nationell niva. Utgangspunkten
ar en studie av Miljomdlsradet och texten bygger pa
studiens slutrapport: Qvist (2024)*. Miljomalsradet ar
en plattform for de statliga myndigheterna att intensi-
fiera arbetet med att nd miljomélen. Radet bestar av 19
myndigheter och féretridds av sina myndighetschefer.
Studien fé6ljde radets arbete under tre ar och bygger
pé intervjuer, observationer och analys av atgirder.
Fallstudier genomfordes av tvd av radets insatser, sa
kallade programomraden: Staten gir fore handlade om
ataganden och forslag pé miljoatgarder i den statliga
verksamheten och Ramverk for nationell planering tog
sig an uppgiften att utveckla formerna for ett natio-
nellt planeringsramverk for en hallbar anvandning av
mark, vatten och byggd miljo.

Mot en mer strategisk samverkan mellan statliga
myndigheter?

Behovet av att skapa horisontell samordning mellan
myndigheter pa nationell niva har uppmarksammats
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sedan miljomalen infordes. Under dren har det funnits
olika arrangemang och plattformar fér detta. Milj6-
malsradet i dess nuvarande form instiftades 2014 och
syftar till att ”6ka takten i arbetet med att na miljokva-
litetsmalen och generationsmélet” genom samverkan
mellan myndigheterna®. Radet har tva uppgifter. For
det forsta att ta fram olika dtgdrder som myndigheter-
na atar sig att genomfora inom ramen for sina respek-
tive uppdrag. For det andra att foresla atgarder som
myndigheterna identifierar som strategiskt viktiga,
men som inte ryms inom ramen for deras uppdrag.

For att oka takten att nd miljomalen krévs insat-
ser som bygger pa policyintegrering, dar olika sek-
torer och politikomrdden drar & samma hall och
miljoproblemens sammanldankade karaktir tas som
utgangspunkt>®. For att sddana integrerade initiativ
ska kunna bli mer 4n mélformuleringar krévs en be-
tydande styrkapacitet i nationella politiska system, dér
férvaltningen intar en helt central roll”*. Miljoméls-
radet har potentialen att bidra till denna kapacitet vad
galler koordinering, analyser och kunskapsunderlag,
samt i viss man reglering i form av forslag till reger-
ingen.

Historiskt sett dr det dock tveksamt om rédet och
dess olika foregdngare har fyllt en sadan roll i ndgon
storre utstrackning. Under de forsta dren efter 2014
praglades arbetet av kortsiktiga och smala atgarder
som saknade en sammanhéllen inriktning. Arbetet
har beskrivits som “nedifrdn-styrt” genom att tjdnste-
maén letade fram olika saker som var aktuella eller som
man “hade i byraladorna” vid tillféllet, och som kunde
tankas bli en atgidrd inom radet® ¢39. Ofta handlade
det om att gora en utredning eller att ta fram ett kun-
skapsunderlag kring en avgrinsad sakfraga (som att
utreda eventuella problem med flygbuller i fjallmiljoer
eller omfattningen av tralfiskets skador pé forn- och
kulturlimningar pa havets botten - bara for att ta tva
exempel). Ett vanligt upplagg var att en myndighet
var ansvarig for att ta fram en rapport och samlade
en grupp av myndigheter inom radet som ett slags
referensgrupp i arbetet. Detta kan ha inneburit ett
mervirde, men det handlar inte om nagon starkare
form av samverkan och manga av atgirderna vid den
hér tiden hade formodligen kunnat genomfdras utan
att vara en del av Miljomalsradet.

Ar 2018 beslutade regeringen om att férlinga Mil-
jomalsradets uppdrag for perioden 2019-2022. Det
gjordes déd en kraftsamling for att ge arbetet en mer
strategisk inriktning. Ambitionen var att battre ut-
nyttja radets kompetens och beslutskapacitet med
generaldirektorerna som ledamaoter. For att skapa ett
mer sammanhallet program utformade myndighets-

cheferna sju stycken programomraden vid periodens
start som pekade ut riktningen for arbetet. En annan
forandring var att man mer aktivt borjade arbeta med
forslag till regeringen. Denna mojlighet hade knappt
nyttjats alls under foregaende period.

Studien av Miljomalsradets arbete perioden 2019-
2022 visar att det har skett en pataglig férdndring’.
Ett viktigt exempel dr att radet under perioden tog sig
an att utveckla ett forslag pa ett ramverk for nationell
fysisk planering. Detta handlar om en betydligt storre
och mer komplex friga 4n de avgridnsade insatser som
tidigare dominerat. I Sverige har det inte funnits ett
nationellt planinstrument sedan den fysiska rikspla-
neringens dagar pd 1970- och 80-talet. Det svenska
systemet utmarks istédllet av en langtgédende decentra-
lisering till kommunal niva. Genom en process som
byggde pé bred och ganska interaktiv samverkan ena-
des radet om ett forslag till regeringen om ett Ram-
verk for nationell planering, som bygger pd en form
av "mjuk” styrning dér statliga myndigheter tar fram
underlag till en nationell rumslig strategi som beslutas
av regeringen® '°.

Aven vad giller dvriga insatser under perioden gar
det att se en skillnad mot tidigare ar. En analys av
atgarderna fore och efter 2019 visar att studier och
rapporter har blivit ndgot mindre dominerande i for-
hallande till andra atgirder kring kommunikation,

D
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riktlinjer, erfarenhetsutbyten och inte minst forslag
till regeringen. En stor skillnad dr ocksa att andelen
avbrutna atgirder (eller sidana som genomforts i
andra forum) har minskat fran 28 procent till 13 pro-
cent av de initierade atgirderna (sammanlagt genom-
fordes 82 dtgarder perioden 2015-2018 och 33 dtgarder
mellan 2019 och 2022)%. Efter att programomradena
infordes var det fler myndigheter som ingick i atgar-
derna och de 16pte Gver en langre tid (vanligen tre &r)
vilket kan skapa bittre forutsattningar for interaktion
och lirande jimfért med kortare punktinsatser. Aven
samarbetenas organisation uppvisade en viss fordnd-
ring. Den dominerande modellen den forsta perioden
var med en ledande aktor, ofta med 6vriga parter som
ett slags referensgrupp. Denna modell har fortsatt vara
den vanligaste inom programomréadena, men unge-
tar lika manga atgérder byggde pa samverkan med ett
storre inslag av gemensamt dgandeskap.

Forandringarna inom Miljomalsradet pekar pa be-
tydelsen av hur samverkan dr organiserad. I strukturer
som snarare utgor ett ndtverk dn en hierarki blir or-
ganisering rentav det viktigaste séttet att styra arbetet
och skapa forutsattningar for kollektivt handlande.
Utvecklingen inom réadet ska inte 6verdrivas, men det
finns skil att konstatera att inriktningen har blivit mer
strategisk. Samtidigt finns lardomar kring bade utma-
ningar och mojligheter med denna typ av samverkan
mellan myndigheter pé nationell niva.

Risken for “projektifiering” och okad administrativ
borda

En utmaning med tvarsektoriell samverkan ar att det
ofta uppstar en krock mellan vertikal och horisontell
styrning i forvaltningen. I Sverige, liksom i ménga
andra linder, har de senaste decenniernas forvalt-
ningsreformer baserade pa New Public Management
(NPM) forstarkt den sektorsvisa och vertikala styr-
ningen. Mal- och resultatstyrning tenderar att riktas
mot enskilda myndigheter eller andra resultatenheter
och forvaltningsforskare har pekat pd konsekvenser i
form av “stuprorsproblem”, fragmentering och bris-
tande helhetssyn'!. Detta gor att resultatstyrning kan
utgora ett hinder for att astadkomma tviarsektoriell
samverkan'2,

Tendensen i Miljomalsradet, att medverkande myn-
digheter lyfter in atgarder som skulle ha genomforts
dnda, dr begriplig ur resultatstyrningslogiken da pre-
stationer kan "rdknas hem” tva ganger, bade i resultat-
redovisningen for den egna myndigheten och som ett
resultat i radet. Om detta monster dominerar - vilket
tycks ha varit ett problem under radets inledande &r -

riskerar samarbetet att framst bli ett ytterligare lager
av administration, uppfoljning och aterrapportering.
Detta foljer ocksa ett valkant monster av att resultat-
styrningssystemen leder till en 6kad administrativ
borda'> .

Ett annat dilemma som &r kopplat till resultat-
styrningen dr risken for att skapa en “projektifierad”
samverkan, dar tillfalliga konstellationer och insatser
avlgser varandra med bristande mojligheter att tillva-
rata kunskaper och erfarenheter'. Styrningen av tvir-
sektoriella fragor tenderar att priglas av kortsiktighet
och ménga avgrinsade myndighetsuppdrag'. For att
kunna tala om ett samarbete som Miljomalsradet i ter-
mer av styrkapacitet krévs varaktighet och att radet
kan fungera som en funktion i det storre styrsystemet.
I Miljomalsradet har man hellre talat om édtgérder dn
projekt, men likval finns en tendens till projektifie-
rad samverkan. Detta forstirks av att projektformatet
och projektledningstekniker passar vdl in i en resul-
tatstyrd forvaltning, genom sin betoning pa stegvis
progression mot pa forhand uppsatta mél.

Att skapa en framjande organisation

I en svensk kontext kommer mal- och resultatstyr-
ningen alltid pragla statliga myndigheters ingangar
till ett samarbete. Utmaningen ligger i att kunna tinka
utanfér denna ram om samarbetet ska na framgéng.
Nyckeln till att gora detta handlar, f6r det férsta, om
att fokusera pa gemensam problemldsning och inrikta
sig pé fragor dér det finns 6msesidiga beroenden mel-
lan parterna. Ofta kan det vara latt att vélja fragor som
kdnns mest “framkomliga” och friktionsfria, men det
ar inte alltid ddr mervérdet av att agera gemensamt
ar storst.

For det andra, krdvs en organisation som frimjar
interaktivitet parterna emellan med betoning pa pro-
cessledning dar det finns ett matt av flexibilitet att ut-
veckla mal, problemforstaelser och moéjliga losningar
efter hand'%. Processen bakom Ramverk for nationell
planering visar att Miljomalsrddet har kapaciteten att
driva interaktiva processer och att det finns en poten-
tial for regeringen att anvénda sig av radet i komplexa,
men dnda myndighetsnéra fragor.

Att paverka policyprocessen

Till skillnad fran samarbeten pé lokal niva har statliga
myndigheter som agerar gemensamt betydande moj-
ligheter att paverka och ge inspel i policyprocessen.
Med andra ord finns inte bara mojlighet att styra och
péverka utvecklingen "nedét” i systemet. Minst lika
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viktigt 4r den gemensamma expertis som myndighe-
terna besitter och som kan anvindas for att utveckla
nya policyforslag. En viktig skillnad mellan radet fore
och efter 2019 ér att man har borjat arbeta mer med
forslag till regeringen. Detta kan ses som ett uttryck
for en mer strategisk inriktning. Det kan, potentiellt
sett, utgora en form av "policyentreprendrskap” som
bygger pd formagan att utveckla 16sningar, forankra
dem i relevanta “policycommunitys”, paketera dem
och presentera dem vid ritt tillfalle'” '8. Det maste dock
finnas en vilja att ta sig an en sddan roll. En utmaning
ar ocksa att radet, liksom andra liknande forum, foljer
en relativt strukturerad process, med moten enligt ett
givet monster och rapport till regeringen i mars varje
ar. Policyprocesser, och inte minst den del som hand-
lar om att sdtta dagordningen, priglas istillet av en
betydande dynamik dédr tajming och kénsla for de po-
litiska processerna ar avgorande for att na framgéng.

Den fortsatta hanteringen av forslaget om nationell
planering kan komma att bli ett intressant exempel pa
en sddan dynamisk process. Efter att radet skickat in
forslaget om ramverket till regeringen fick den avgé-
ende generaldirektoren for Trafikverket, Lena Erixon,
ett uppdrag av regeringen att genomfora en forstudie
om nationell fysisk planering. Huvudférslaget i Erix-
ons utredning” innebar att en samlad planlagstiftning
utarbetas med en nationell fysisk planeringsniva, som
resulterar i en nationell plan beslutad av regeringen.
Detta forslag innebdr att riksintressesystemet avskaf-
fas i dess nuvarande form och att den nationella poli-
tiken far ett okat inflytande 6ver den nationella pla-
neringen, delvis pa bekostnad av kommunerna. Det

skulle krava ytterligare statliga utredningar for att
realiseras. Samtidigt har rddet fortsatt arbetet med sitt
forslag genom att forsoka konkretisera och exempli-
fiera hur funktionerna i ramverket skulle kunna fung-
eraipraktiken. Att flera processer pagar samtidigt kan
ur ett rationellt problemldsningsperspektiv (eller ett
projektledningsperspektiv) framstd som dysfunktio-
nellt. Sa behover det dock inte vara i praktiken - det
kan snarare tala for att fragan ar pa dagordningen och
oka chanserna for att det kan utvecklas skarpa forslag.
Hur processen slutar gar det inte att sia om hér, och
som betonades inledningsvis dr det ytterst politisk
vilja som krévs for att oka takten att nd miljomalen.

Potentialen med myndighetssamverkan

Studien av Miljomalsradet ger, tillsammans med tidi-
gare forskning, stod for att myndighetssamverkan pa
nationell niva kan 6ka styrkapaciteten i tvarsektoriella
fragor. Vad myndigheterna tillsammans kan astad-
komma dr dock i hog grad beroende av styrningen
fran politiken. Regeringens roll ar avgérande for den
prioritet och tyngd en tvirsektoriell fraga ges — vil-
ket far direkt aterverkan pa myndighetsnivan. Det
ar ocksa politikerna som kan skapa forutsittningar
for langsiktighet, vilket dr grunden till att undvika
en "projektifierad” samverkan, dar korta uppdrag och
samverkansarrangemang avloser varandra.
Tvirsektoriell samverkan handlar i allmédnhet om
att astadkomma battre samordning mellan olika ak-
torer. Nagot som utmérker myndighetssamverkan pa
nationell nivéa ar dock narheten till den politiska nivan
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och att den har potentialen att ge viktiga inspel i poli-
cyprocessen. Forslag som utvecklas pd myndighetsni-
va kan dra fordel av expertis och underlitta for fram-
tida implementering. Enligt vissa studier kan reformer
initierade fran forvaltningshéll dven vara fordelaktiga
for att frimja innovation i offentlig sektor®. Detta kra-
ver dock att samarbetet ges mandat och handlings-
utrymme fran den politiska styrningen, men ocksa
tajming och férmaga till "policyentreprendrskap” fran
myndigheternas sida.

Fallet med Miljomélsréddet belyser betydelsen av
organisation for tvirsektoriell samverkan. Vissa or-
ganisatoriska forutsittningar formas externt, sisom
mandat, lagstiftning och resurser. Ndr aktorerna ar
myndigheter dr det ocksa av stor betydelse att styr-
ningen av de enskilda myndigheterna harmonierar
och skapar fruktbara ingéngar till samarbetet. Annat
formas dock internt inom ramen f6r samarbetet. Det
maste finnas en processledning som framjar interakti-
vitet och som gor det mojligt att ga bortom vad var och
en ar formellt dlagd att gora. Samarbeten som foljer
“minsta motstdndets lag” kan latt leda till att man tar
sig an perifera fragor eller att det utvecklas till ett rap-
porteringssystem snarare an ett styr- och planerings-
instrument. Ofta 4r det i “gnisslet” i systemet, och i
sakfrdgorna ddr det rader osdkerhet eller dar det finns
olika intressen som maste jaimkas, som den viktigaste
problemldsningen finns att gora.
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EN UTVARDERING AV FORVALTNINGEN
AV SVENSKA YTVATTEN MED
MALAWIPRINCIPERNA

Matilda Valman, doktor i statsvetenskap, mangarig erfarenhet fran marin-
och kustforvaltningsforskning samt havs- och vattenforvaltning med ett
intresse for styrning och organisationseffektivitet.

Vattendirektivet har ingen skrivning om vad ekosystembaserad forvaltning
dr eller hur den bor anvindas. Samtidigt anser Sverige att vi dr duktiga pa
att implementera bdde ekosystemansatsen och vattendirektivet. Ar dessa tvd
skilda saker eller hinger de ihop? Och dr vi bra eller daliga?

S
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orvanansvart lite instruktion har getts svenska
myndigheter om hur och till vilken grad eko-
systembaserad forvaltning ska implementeras
och genomforas i Sverige. Den vigledning som
ges vilar idag pa den (lilla) forklaringen av begrep-
pet “ekosystembaserad forvaltning” som ges i olika
lagrum, s& som till exempel havsmiljéforordningen
(2010:1341) (§ 1). I princip genomfors darfor imple-
menteringen av ekosystembaserad férvaltning pa fri-
villighetsniva i den svenska statsférvaltningen.

Om och pa vilket satt implementeringen av ekosys-
tembaserad forvaltning ska styras och utvdrderas ér
en forskningsfraga i sig, men givet att implemente-
ringen anses virdefull for den svenska staten bestar
nedanstaende text av en utvirdering av den svenska
implementeringen av vattendirektivet i enlighet med
de 12 Malawiprinciperna'. Principerna gér i korthet
ut pa att sdtta upp ramar for hur ekosystemet - dar
ménniskan ingér - ska forvaltas.

Vattendirektivet (2000/60/EG), Europaparlamen-
tets och rddets direktiv om uppréttande av en ram for
gemenskapens atgirder pa vattenpolitikens omréde,
infordes i svensk foérvaltning via vattenforvaltnings-
férordningen (2004:660) 2004. Vattendirektivet géller
pa land och till och med en nautisk mil, 1 852 meter
utanfor baslinjen (det vill sdga de baslinjepunkter
pa lagvattenlinjen och lagvattenskdr som ligger till
grund for den kartprojektionsoberoende berdkning
som gjorts av sjoterritoriets grins i havet och griansen
for angransande zon). Nar “kustvatten” omnamns i
denna text inbegrips alltsa bara kustvatten fram till
baslinjen.

Vattendirektivet har ingen skrivning om vad ekosys-
tembaserad forvaltning ér eller hur den bor anviandas
vid implementeringen av direktivet. Aven om vatten-
direktivet antogs tva ar efter motet inom konventionen
om biologisk mangfald dir Malawiprinciperna ned-
tecknades, sa vilar mycket av vattendirektivets syften
pa de slutsatser som dragits inom konventionen om
biologisk mangfald.

Nedan foljer en text dar jag utgar fran de 12 prin-
ciperna och forsoker resonera pa vilket séitt Sverige
har lyckats och inte lyckats f6lja principerna vid im-
plementeringen av vattendirektivet. Titlarna nedan
bestar av en Oversdttning av de 12 principerna och ar
ddrmed mer eller mindre langa.

Utvarderingen gors genom att slutgiltigt statusklas-
sificera principerna genom att bedéma implemente-
ringen fran hog till dalig status. Statusklassificeringen
ar ldnad fran vattendirektivets klassificering av vat-
tens milj6tillstand, som bedoms i fem steg: ddlig, otill-
fredsstdllande, mattlig, god och hog status. Malet inom
vattendirektivet dr att na minst god status, vilket jag
ockséd anvinder mig av i denna utvirdering.

Princip 1:
Malen for hushallning med mark, vatten och
levande resurser ar en frdga om samhalleliga val

Denna princip gir ut pa att ekosystemen har flera olika
varden och att dessa varden kan vara olika for olika sekto-
rer i samhillet. For att hushalla med resurser maste darfor
avvédgningar goras och enligt Princip 1 dr ”Urbefolkningar
och andra lokala samhllen [...] viktiga intressenter'”.
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Jag tolkar principen som att forvaltningen av ett
ekosystem maste foregas inte bara av val av forvalt-
ningsstrategi utan dven val av forvaltningsobjekt.
Eftersom ett ekosystem kan forstas som flera forvalt-
ningsobjekt, sett ur ett klassiskt férvaltningsperspek-
tiv, sd behover forvaltningsstrategin inkludera flera
objekt samtidigt, till exempel biologisk méngtfald,
fororeningar och livsmedelsproduktion till djur och
manniska. Det dr mycket ovanligt i svensk forvaltning
att se till flera forvaltningsobjekt samtidigt, att ta hdn-
syn till deras interaktion och samspel samt géra med-
vetna avvdgningar mellan dessa objekt®. Déarutéver
kraver Princip 1 att lokala samhéllen ska ges en rost.

Den svenska forvaltningstraditionen har tva nivéer
- den kommunala och den statliga, dér linsstyrelserna
representerar staten pa den regionala nivan’. Utover
den representativa demokratin, dédr politikerna repre-
senterar sina viljare. har forvaltningen i Sverige en
generell strategi att genomfdra samrad® for att kunna
ta hiansyn till olika intressenters, diribland lokalbe-
folkningens, synpunkter.

Vattendirektivets forsta artikel definierar syftet med
direktivet. Déri anges fem delsyften: a) hindra ytterli-
gare forsimring, b) fraimja hallbar vattenanvdndning,
c) efterstrava okat skydd, d) sdkerstdlla minskning av
férorening av grundvatten samt e) bidra till att mildra
effekterna av versvimning och torka.

De fem syftena i vattendirektivet visar ocksa att
implementeringen av vattendirektivet delas upp i fem
forvaltningsobjekt med varsitt syfte. Hur dessa del-
syften ska ses som en helhet och samforvaltas anges
inte. I den svenska implementeringen av vattendirek-
tivet, i vattenforvaltningsférordningen, anges inte
nédgot syfte alls. Daremot hdnvisas det till miljobalken
(1998:808) vars overgripande syfte anges i dess kapi-
tel 1. I Malawiprinciperna, Princip 1, anges att “Eko-
system bor forvaltas for sina inneboende virden™,
medan den svenska miljobalken har ett mer antropo-
centriskt perspektiv dar det anges att; “naturen har ett
skyddsvirde och att médnniskans ratt att forandra och
bruka naturen ar forenad med ett ansvar"”.

Det finns alltsa fem syften eller méal med vattendi-
rektivet vari prioriteringar behover goras. Det dr inte
nédvandigtvis sa att de fem syftena gar stick i stav,
men att de prioriteringar och val som gjorts och som
gors kontinuerligt dr ”sa tydliga som mojligt” i enlig-
het med Malawiprinciperna, Princip 1. Samhéllsval
eller forvaltningsprioriteringar gors kontinuerligt och
mycket ar offentligt via offentlighetsprincipen®. I Prin-
cip 1, anges att "Samhaéllsval bor uttryckas sa tydligt
som mojligt”. Var gransen gar for vad som ar “tydligt”
forklaras dock inte i nadgon storre utstrackning.

For den enskilde dr det mycket svart att ga igenom
de offentliga arkiv som finns for att ta reda pa vilka val
och prioriteringar som gjorts pa olika ansvariga myn-
digheter kopplat till implementeringen av vattendi-
rektivet. Aven nir inga val eller ndr prioriteringar inte
gors bor dessa enligt Princip 1 tydliggoras. Darmed
anser jag att det torde finnas forbéttringsmoéjligheter
inom redovisningen av prioriteringar och val som
gjorts kopplat till implementeringen av vattendirek-
tivet.

Vidare, i Princip 1 anges att "Ekosystem bor for-
valtas [...] for ménniskor, pa ett rittvist och jamlikt
satt”. Eftersom principen tidigare har angett att sam-
hallsval behover goras, ser jag det som en omdjlighet
att dessa val kommer bli rittvisa. Sa fort val gors byggs
det in nagon form av orittvisa for ndgon berord part.
Malawiprinciperna anger inte vilken typ av rdttvisa’
som ska efterstrivas varfér denna del av Princip 1 &r
svarutvdrderad. Jag anser dock att om prioriteringar
och val redovisas pa ett tydligt sétt, sasom principen
toreskriver, sa bor dven konsekvenser for olika akto-
rer — natur som minniska - redovisas. P& detta sitt
kan mojliga orattvisor atminstone tydliggoras och
diskuteras.

Utvirdering av Princip 1

Dalig status, det vill sdga daligt genomforande av att
redovisa de val och avvdgningar som gjorts och gors
samt dalig inkludering av lokala samhillen.

Princip 2:

Forvaltningen bor decentraliseras till lagsta
lampliga niva

”Forvaltningen” av vatten ar inte tydligt definierat i
nagon lagstiftning eller vdgledning, men brukar antas
vara de eller dem som pé nagot sétt nyttjar vatten och/
eller paverkar vatten. Detta kan i sin tur tolkas som att
istort sett allt levande borde vara del av férvaltningen
av vatten. Ekosystemen har i Sverige ingen egen talan
(likt det som genomforts i till exempel Nya Zeeland®),
men ekosystemen tas i beaktande via bestimmelser i
bland annat miljobalken.

Utover den statliga och kommunala férvaltningen
finns den forvaltning som gors privat av och mellan
markdgare samt forvaltning som gors av ickestatliga
organisationer som ocksa dger mark, som till exempel
Svenska kyrkan, som &r stor markégare i Sverige.

I den svenska forvaltningstraditionen tillhor idén
om decentralisering mittenpartierna. Medan klassisk
vansterpolitik (socialism) forordar den starka staten
och ddrmed en utbredd statsférvaltning, sa forespra-
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kar den klassiska hogerpolitiken (konservatism) en
stark individ, som tar och har eget ansvar {or forvalt-
ningen av sin egen egendom, dér staten har litet infly-
tande®. Mitt emellan-ldget, som decentralisering kan
anses vara, har ddrfor traditionellt i Sverige forordats
av mittenpartier, séisom Centerpartiet och Miljopar-
tiet.

Decentralisering gir ut pa att férvaltningen ska
ligga pa den niva som ligger narmst forvaltningsob-
jektet. Gallande forvaltningen av till exempel en vik
bor alltsé forvaltningen vara pa lokal nivd medan for-
valtningen av ett lingre kustomrade ske pa regional
niva.

Problematiken med decentraliseringsprincipen ar
att det finns lite vigledning av vad som kan anses vara
en "lamplig” férvaltningsniva eller vilken niva som ar
“ndra” forvaltningsobjektet, vilket grundar sig i att det
kan rada delade meningar om var den fysiska grinsen
gar for sjilva forvaltningsobjektet.

I vattenférvaltningsforordningen delas sjdlva for-
valtningsobjektet "vatten” upp i avrinningsomraden
for ytvatten (sjoar, vattendrag och kustvatten) och till-
rinningsomraden for grundvatten. Avrinningsomra-
dena har aggregerats i forhallande till deras avrinning
till havsbassdngerna, till de storre enheterna “vatten-
distrikt”. I Sverige finns fem vattendistrikt — Botten-
viken, Bottenhavet, Norra respektive Sodra Ostersjon
och Visterhavet. De mindre avrinningsomradena har
isin tur olika indelningar: huvudavrinningsomréden,
som i sin tur delas in i delavrinningsomraden, som in
sin tur delas in i vattenférekomster'. Forvaltningen
av dessa omraden har bestamts att ligga per vattendi-
strikt" i form av en decentralisering frdn den natio-
nella forvaltningsnivan. Denna indelning har gjorts
i enlighet med vad som beskrivs i artikel 3, vattendi-
rektivet.

Om denna forvaltningsnivd dr den “lagsta lampliga
nivdn” kan diskuteras, och bor i s fall diskuteras efter
vilka mal (princip 1) som forvaltningen vill uppna.
Eftersom vatten delas in i olika geografiska enheter
utefter hur det rinner eller tillrinner, finns flera geo-
grafiska nivaer att ta hansyn till. Kanske nas de mal
som vattendirektivet har, som beskrevs ovan, bast om
forvaltningen ligger pad en annan niva dn pa nuvaran-
de vattendistriktsniva?

En bakomliggande orsak till den 6nskvirda decen-
traliseringen enligt Princip 2 &r att ”Ju narmare for-
valtningen ir till ekosystemet, desto storre dr ansvaret,
agandet, delaktigheten och mdjligheten att utkréva
ansvar samt anvinda lokal kunskap (fritt 6versatt)"”.
For att astadkomma denna typ av decentralisering ar
det 6nskvart att forvaltningen ska utgoras av aktorer

av olika slag, som dr kdnda av och i omradet. Efter-
som forvaltningen av vatten idag ér splittrad mellan
statliga och icke-statliga aktorer dr det svart att veta
dels hos vem ansvaret ligger och dirmed mojligheten
att utkrdva ansvar.

“Eftersom forvaltningen av

vatten idag dr splittrad mel-
lan statliga och icke-statliga
aktorer dr det svdrt att veta
hos vem ansvaret ligger och

ddrmed majligheten att ut-

kriva ansvar”

Definitionen av "lokal kunskap” kan diskuteras, men
nar det kommer till att utfora fysiska atgarder i na-
turen, sasom en vatmark eller ett dike sa hors alltid
markédgaren/markidgarna. Detsamma giller for at-
girder som industrin behover genomfora, varfor den
lokala kunskapen i detta fall tas i beaktande i Sverige.

Utvirdering av Princip 2

Mattlig status, med tanke pa den relativt decentrali-
serade styrningen (vattendistriktsniva) och uppdel-
ningen och inkluderingen av olika aktorer (statliga
som icke-statliga).

Princip 3:

Forvaltare av ekosystem hor overvdga effekterna
(faktiska eller potentiella) av deras aktiviteter pa
intilliggande och andra ekosystem

Denna princip gar ut pa att konstatera att forvaltnings-
objektet inte befinner sig i ett vakuum, utan relaterar
till och paverkar intilliggande objekt (verksamheter,
ekosystem, aktorer).

Enligt vattenfoérvaltningsférordningen foérvaltas
Sveriges vatten i fem olika vattendistrikt, ddr hdnsyn
och paverkan pa intilliggande distrikt tas i beaktande
i enlighet med végledningar som finns". I nuvarande
system med vattendistrikt ar effekterna pa vatten vél
utarbetade i enlighet med vattenforvaltningsférord-
ningen, dir olika paverkansfaktorer tas fram och lis-
tas'?!?. Kartldggningen av paverkan gors per vattenfo-
rekomst och dr dirmed mycket detaljerad.

En grundldggande faktor for en val utford analys av
paverkan och effekt dr évervakning. Overvakningen
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i Sverige ar relativt god, sett till andra lander”, men
ar samtidigt langt ifran felfri och kan férbéttras'. Ett
generellt problem som 6vervakningen lider av kopplat
till vatten dr att den dr skapad under lang tid och har
inte anpassats efter dagens forhallande, forutsattning-
ar och krav. Till exempel krdvs annan information idag
an vad som kravdes for trettio dr sedan eftersom lagar
och gransvirden for olika miljogifter har dndrats. Vi
har dessutom andra och ibland fler typer av paverkan
dn vad som fanns for ndgra decennier sedan’.

Potentiella effekter av verksamheter i ett ekosystem
tas i Sverige hand om via tillstandsansokningar och i
provningar. Dar maste en verksamhetsutovare redovi-
sa for faktiska och potentiell paverkan fran verksam-
heten for att kunna fa ett tillstdnd for sin verksambhet.
Aven om tillstdndet fattas av en myndighet sker ett
offentligt samrad innan dess dar andra aktorer kan
yttra sig over de faktiska eller potentiella effekterna,
som den sokande har beskrivit.

Aven om samradsprocessen ir offentlig finns det
inget utarbetat system for hur lokala aktorer ska bli
mer involverade i sjilva férvaltningen. Ett forbattrat
system for hur detta ska ga till bor utarbetas for att
uppfylla Princip 2 och 3.

Utvirdering av Princip 3

God status pa grund av ett val utvecklat system for
att bedoma paverkan pé ekosystemet och narliggande
ekosystem.

Princip 4:

For att erkdnna potentiella vinster av forvaltningen
finns det vanligtvis ett behov av att forstd och han-
tera ekosystemet i ett ekonomiskt sammanhang

Att vdrdera naturen via s kallade ekosystemtjdnster
ar en populdr metod for att kunna fa en uppfattning
om och jamfora vdrdet pa till exempel orérd natur
med brukad'. For forvaltningen kan ett ekonomiskt
varde gora val mellan olika alternativ enklare. Hur
dessa virden tas fram och vilka virden olika aktivite-
ter ges har diskuterats i tidigare forskning'”'s*.

Enligt bilaga III, vattendirektivet och 3 kap. 1 § 3 pkt
vattenforvaltningsférordningen ska sa kallade sam-
hiallsekonomiska konsekvenser utredas. Det innebar
att ekonomiska kostnader berdknas fér olika insatser
och dtgérder for att forbattra naturmiljon. “kostnader
och nyttor i det givna ekosystemet [ska internaliseras]
iden utstrackning det 4r méjligt"”. Var gransen gar for
den typ av internalisering” som Princip 4 freskriver
utvecklas inte, men vad jag kdnner till finns det ingen
vedertagen och likstalld metod idag mellan ldinderna
i EU for hur kostnader och nyttor inrdknas i den sam-
hillsekonomiska analysen. Dessutom ar det ocksa en
generell brist p& analys av framtida kostnader néir det
giller fortsatt nyttjande och fortsatt fororenande.

De kostnader som beskrivs laggs idag pa de aktorer
som anvinder eller paverkar vattnet pd nagot sitt i
enlighet med fororenaren-betalar-principen eller via
foredelning mellan olika statliga och kommunala
myndigheter (skattemedel och EU-finansiering). Vissa
insatser gors ocksa privatfinansierat och via andra fi-
nansieringskéllor (fonder)®. Enligt Princip 4 ar det
viktigt att “sdkerstdll[a] att de som genererar miljo-
kostnader kommer att betala’.

Enligt Princip 4 ska ”incitamenten [anpassas] for att
framja bevarande av biologisk méangfald och hallbar
anvindning'”. I dagens forvaltningssystem enligt vat-
tenforvaltningsférordningen tas inte extra hdnsyn till
biologisk mangfald, utan biologisk méngfald ar "bara”
en parameter bland manga, som méts och utvirderas.
Dirmed ér dagens system inte sdrskilt utformat for
biologisk mangfald och bevarandet dirav. Dessutom
ar inte de ekonomiska incitament som finns (bidrag
och stod i olika former) sarskilt utformade for beva-
randet av biologisk méangfald. Daremot ar héallbart
nyttjande inskriveti 1 kap 1 § miljobalken samt 4 ka-
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pitel 11-12 §§ vattenforvaltningsférordningen.

Utviirdering av Princip 4

Mattlig status — en samhéllsekonomisk analys gors
for att mélet god status enligt vattendirektivet ska nas,
men metoderna for denna skulle kunna forbattras.

Princip 5:

Bevarande av ekosystems struktur och funktion
for att uppratthalla ekosystemtjénster bor vara ett
prioriterat mal

I Princip 1, ovan, diskuterades de mal som anges i in-
ledningen av vattendirektivet, vilka ar flera och ma-
hianda motstaende. Till dessa dvergripande mal finns
ocksa malet for vattnet i sig beskrivet i vattendirek-
tivet och vattenférvaltningsférordningen. Malet for
vattnet ar generellt God ekologisk respektive kemisk
status (eller potential).

Att bevara natur i nagon slags "ursprunglig” form
ligger till grund f6r de mélviarden som satts upp som
”God ekologisk status” enligt vattendirektivet, vat-
tenforvaltningsférordningen och tillhérande végled-
ningar. Mélet God ekologisk status mits via flera olika
parametrar som slds samman for att f4 en summerad
version av tillstindet i en vattenférekomst. Dessa mal-
virden och parametrar dr gemensamt 6verenskomna
mellan EU-linderna®.

Om "bevarandet” enligt Princip 5 kan forstas som
malet God ekologisk status, sa dr denna princip vil im-
plementerad i Sveriges forvaltning av vatten. Hur vil
malet god ekologisk status diremot har uppnatts eller
har mojlighet att nds kan ddaremot diskuteras.

Utvirdering Princip 5

Hog status — Malet God status enligt vattendirektivet
overensstaimmer med Princip 5.

Princip 6:
Ekosystemen maste hanteras inom grénserna for
deras funktion

Avgrinsning av forvaltningsobjektet dr nyckeln till
framgang enligt Princip 6. For att kunna hantera ett
ekosystem maste ekosystemet kartldggas och granser-
na for ekosystemet ska vara tydliga. Ett mal for for-
valtningen ska inte vara att ekosystemet ska uppné en
funktion det aldrig tidigare har haft.

Ett problem for den svenska forvaltningen ér att fa
omréden, om nagra, dr opaverkade av méansklig verk-
samhet, varfor malet med Princip 6 kan bli otydligt.
Vad ar referensvirdet for det tillstind som ska uppnas

och vad ar det for typ av naturmiljé (ekosystemfunk-
tion) vi vill uppna?

Givet det 6verenskomna malet God ekologisk status
enligt vattendirektivet, sa ar funktionerna for vad och
nér god status uppnas vl beskrivna i vigledningar'.

Princip 6 anger ocksa att "f6rvaltningen pa lampligt
satt [bor] vara forsiktig!”. I inledningen till vattendi-
rektivet (punkt 11) anges att den europeiska "gemen-
skapens miljopolitik /.../ skall bygga pa forsiktig-
hetsprincipen”. Dessutom ar forsiktighetsprincipen
inskriven i miljobalken.

Ett problem i den svenska forvaltningen enligt
min erfarenhet dr hanteringen av kumulativa effek-
ter. Varje tillstand provas efter den paverkan just den
verksamheten har pa ett visst omréde. Det finns liten
mojlighet eller underlag for att virdera summan av
paverkan fran olika verksamheter tills i efterhand, det
vill siga nér alla tillstand godkdnts och paverkan har
agt rum. Metoder for att berakna multipel framtida
paverkan® behovs for att Princip 6 ska kunna anses
vara helt tillgodosedd.

Utvirdering av Princip 6

God status, eftersom ekosystemen &r vil identifierade
och avgriansade (enligt princip 5), sa dr det mojligt att
hantera ekosystemen inom deras granser.

Princip 7:
Ekosystemansatsen hor genomforas i lampliga
rumsliga och tidsmassiga skalor

Princip 7 dr nédra kopplad till Princip 1 dér vikten lig-
ger i att definiera vilket mal det 4r som ska uppnas.
Eftersom vi inte har ett tydligt mal definierat, utan
flera, inom den svenska vattenforvaltningen ar det
svért att genomfora forvaltningen i ratt rumslig och
tidsméssig skala.

Den rumsliga skalan har redan diskuterats under
Princip 2, dér jag konstaterar att den lagsta rumsliga
skalan enligt vattendirektivet dr en vattenforekomst
och den hogsta ér ett vattendistrikt. Den tidsméssiga
skalan dr enligt vattendirektivet sex ar, vilken utgér en
sd kallad forvaltningscykel. Denna tidsperiod — sex ar-
ar baserad pa mojligheten att utvirdera och uppdatera
mélvirdet God ekologisk status.

Givet att mélet God ekologisk status ar rimligt ar
tidsperioden sex ar enligt mig bade bra och dalig. For
vissa parametrar som méts inom God ekologisk status
ar det inte rimligt att nd malet inom sex ar, fér andra
parametrar ar det mojligt. Genom att dartill ge malet
en sa kallad tidsfrist (undantag), sd kan malet forskju-
tas, ibland langt mer 4n sex 4r.
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Dirtill kommer kostnader for att nd malen, som
vissa aktorer kan anses rimliga medan andra séger ar
allt fér hoga. Aven om begreppet “orimliga kostna-
der” finns nedtecknat i lagstiftning®, sa finns det ingen
végledning kring hur nagot ska definieras som “orim-
ligt dyrt” och var denna grins for orimlighet gar*.

Princip 7 och annan lagstiftning ger ingen végled-
ning till vilken kostnad, ekonomisk eller annan, som
ar rimlig for att ett specifikt mal ska nés. Detta tas
aven upp under princip 4, som jag konstaterade ovan
hade brister.

Utvirdering av Princip 7

Mattlig status — Beroende pa parameter som bedoms
under malet God status ar vattendirektivets tidsmas-
siga skala sex ar ett bra matt. For att battre uppna
Princip 7 borde mélen (enligt Princip 1) vara si pass
specifika sa att de rumsliga och tidsmissiga skalorna
kan anpassas.

Princip 8:
Med héansyn till de varierande tidsméssiga skalorna
och efterslapningseffekterna som kannetecknar
ekosystemprocesser bor mal for ekosystemforvalt-
ning stéllas upp pa lang sikt
Som namnts under Princip 7, for manga av parame-
trarna under det Overgripande malet God status ar det
valdigt svart att nd malen under en férvaltningscy-
kel pa sex dr. Om malet darfor omtolkas och blir ett
overgripande mél - att vi "ndgon gang” ska nd God
ekologisk status — sa kanske malet blir mer hanterbart.
I praktiken anser jag att det exakt dr detta som har
gjorts inom den svenska forvaltningen: Nér vattendi-
rektivet infordes via vattenfoérvaltningsférordningen,
sd var malet att God status skulle nas till 2015. Malaret
har direfter skjutits upp i varje sexarsperiod, varfor
malet nu dr att God status ska nas 2027. Kanske hade
det varit béttre for forvaltningen att satta ett realis-
tiskt mél fran borjan, i enlighet med Princip 8?
Faran med 6vergripande mél, sdsom de som anges
i inledningen till vattendirektivet, 4r att dessa ofta ér
tamligen diffusa. Diffusa mal ar svara att utvérdera,
vilket gor det svart for forvaltningen att hantera och
ddrmed veta om arbetet gar i rétt riktning och om
och nir ett mal ir uppnétt eller €j?>%*. Aven langsik-
tiga forvaltningsmal, i enlighet med Princip 8 bor vara
tydliga.

Utvirdering av Princip 8

Otillfredsstdllande status — Det 6vergripande mélet
God status har skjutits fram under varje férvaltnings-

cykel. Fortfarande dr 2027 ”for néra inpd”, varfor
Princip 8 inte kan anses efterlevd.

Princip 9: Forvaltningen maste erkénna att forand-
ringen ar oundviklig

Genom implementeringen av vattendirektivet och dess
uppbyggnad ér den svenska forvaltningen uppbyggd
i sexdrsperioder med aterkommande moment sisom
kartlaggning av paverkan, analys och klassificering
av hur tillstandet i ekosystemet dr och bedémning av
om det finns risk for att tillstandet kommer férsimras
over tid. Detta cykliska arbetssdtt gor att min bedom-
ning ar att forvaltningssystemet dr vl forberett, eller
atminstone borde vara vil forberett pa fordndringar
over tid och mojligheten att relativt snabbt reagera pa
forandringar. I och med att fordandringar méts och
utvirderas var sjitte ar utvirderas ocksd méluppfyl-
lelsen och sjdlva malet. Om till exempel ny kunskap
har kommit sedan forra utvdrderingen, kan malen
skérpas.

Denna form av adaptiva forvaltning, som ar in-
byggd i forvaltningen, gor att férdndring i ekosyste-
met gér att ta hdnsyn till”. En nackdel kan vara att en
sexarsperiod ibland kan vara for ldng, det vill sdga om
negativ forandring sker, sa kommer det inte dtgérdas
forran om tidigast sex ar. Forvaltningssystemet, sa
som det dr uppbyggt, anser jag har svart att andra ut-
varderingsmetod eller &ndra mél i fértid. Darmed inte
sagt att det inte finns en hanteringsplan vid olyckor
och akuta hédndelser, sasom till exempel utslapp eller
brand.

Utvirdering av princip 9

Hog status, eftersom forvaltningssystemet i enlighet
med vattendirektivet dr adaptivt och ddrmed i sig sjilv
erkdnner att forandring dr oundvikligt.

Princip 10:

Ekosystemansatsen bor efterstrava en lamplig
balans mellan och integrering av bevarande och
anvandning av biologisk mangfald

Att hitta en lamplig balans mellan att bevara biolo-
gisk mangfald och att nyttja densamma ar nyckeln for
héllbar utveckling, enligt Malawiprinciperna. Denna
balans i olika anvdndande ligger i linje med de sam-
hilleliga val som méaste goras i enlighet med Princip 1'.
Eftersom mélen i enlighet med Princip 1 i Sverige inte
ar tydliga inom dagens férvaltningssystem (se min ut-
vardering ovan) och att de val och prioriteringar som
behover goras for att skapa tydliga mal inte gjorts, sa
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ar dven Princip 10, enligt min beddmning, ouppfyllt i
dagens forvaltningssystem.

I Sverige har vi & ena sidan bevarandemal®® och a
andra sidan nyttjandemal, sisom livsmedelsstrate-
gin® och miljémaélet Levande skogar®. De svenska
miljomalen bedémer jag utgéra en blandning av bade
bevarandemal och nyttjandemal®. Enligt vattendirek-
tivet och vattenférvaltningsférordningen sétts mélen
utifran bade miljotillstandet och ménskligt nyttjande,
via att till exempel sé kallad samhallsviktig verksam-
het*vigs in i malet. Problemet med att bevarandemal
och nyttjandemal dr att dessa traditionellt sett inte dr
koordinerade, vilket ofta leder till mélkonflikter, men
ocksa dalig eller obefintlig méluppfyllelse.

Som tidigare namnts under Princip 3 sé tas, eller ska
tas, hiansyn till bade nyttjande och bevarande under
tillstaindsprovningar. Ddremot, dterigen, tas ingen
extra hdnsyn till biologisk mangfald utan ar bara en
utav flera aspekter som tas i beaktande.

Utvirdering av Princip 10

Otillfredsstillande status — Ingen sarskild hdnsyn tas
till biologisk méngfald, i enlighet med Princip 10, var-
for statusen for denna princip blir otillfredsstillande,
trots att balansen mellan nyttjande och bevarande
av naturen i stort ar relativt god enligt vattenforvalt-
ningsférordningen.

Princip 11: Ekosystemansatsen bor beakta alla for-
mer av relevant information, inklusive vetenskaplig
och inhemsk och lokal kunskap, innovationer och
praxis

Myndigheterna som &dr ansvariga for genomforandet
av vattendirektivet dr si kallade experttunga. De be-
domningar som gors, som ligger till grund for mal,
gors pa lokal, regional och nationell niva och data (in-
formation) kommer fran bade statliga och icke-statliga
aktorer. Vetenskaperna arbetar tatt ihop med den stat-
liga och kommunala foérvaltningen for att forbattra
mit- och analysmetoder. Ddremot bedomer jag att det
inte finns ndgon utarbetad arbetsmetod for att ta in
”lokal kunskap” i sjilva miljobedomningen, det vill
sdga den lokala kunskap som finns bortom kommu-
nen, ett vattenrdd eller andra som tar matvirden pa
en specifik plats. Darutover ar inkluderandet av sam-
héllsvetenskaperna och humaniora ocksa svag, se mer
om detta under nastkommande Princip 12.

Lokal kunskap och praxis kommer in, som tidigare
ndmnts, vid tillstandandsansékningar och vid sam-
rad, men denna kunskapskilla skulle kunna nyttjas
vid fler tillfallen. Sarskilt behover stéd och incitament

for innovationer forbiéttras, enligt Princip 11. Det finns
idagingen egentlig anledning utanfér akademien och
den privata industrin, dar forskningsanslag kan sokas
eller egna medel kan nyttjas, for att testa och utveckla
nya idéer, att utveckla arbetsmetoder, eller testa tek-
nik. Tillstandsans6kningar dr av naturen konserva-
tiva, eftersom det inte finns underlag for att veta om en
specifik ny teknik fungerar, varfor forsiktighetsprinci-
pen rader. Har skulle tester, pilotprojekt och tillfdlliga
tillstand kunna nyttjas i hogre utstrackning.

Utvirdering av Princip 11

God status - En stor bredd av information nyttjas i
enlighet med vattendirektivet och andra férordningar.
Fortfarande finns forbéttringspotential nér det giller
nyttjandet av samhallsvetenskaperna och humaniora,
lokal kunskap och innovationer.

Princip 12: Ekosystemansatsen hor involvera alla
relevanta sektorer och vetenskapliga discipliner

Likt svarigheten med att identifiera vad forvaltningen
av ett ekosystem dr och var granserna for denna gar,
som diskuteras under Princip 2, dr det pa samma satt
svart att definiera och avgrédnsa “relevanta sektorer
och vetenskapliga discipliner”. I utvdrderingssyfte
anser jag att Princip 12 bor definieras fore Princip 2.
Om vi vet vilka involverade sektorer och discipliner
som ska ingd i forvaltningssystemet, i enlighet med
Princip 12, sd borde det vara littare att utforma for-
valtningen, enligt princip 2.

Vatten berér som sagt allt levande pa jorden, darfor
ar avgransning avgorande for en robust forvaltning.
Genom att sitta tydliga mal, i enlighet med Princip 1,
sd kan aktorerna som berors definieras. Forst dérefter
kan en fordelning av arbetsuppgifter och representa-
tion utformas.

I det nuvarande svenska forvaltningssystemet enligt
vattenforvaltningsforordningen styrs forvaltningen
av statliga och kommunala myndigheter, som i sin tur
efter basta forméga forsoker involvera lokala och pri-
vata aktorer (privatpersoner, intresseorganisationer
respektive industri). Akademien dr involverad genom
sin expertkunskap om naturmiljon, diremot anser jag
att det finns ett generellt underskott pa involvering av
samhiéllskunskaperna och humaniora i den svenska
milj6forvaltningen.

Ingen av de icke-statliga aktorerna har nagon form
av rostratt nar beslut fattas, men maste horas vid olika
insatser och atgarder som genomfors i naturmiljon.
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Malawiprincip

Princip 1: Malen for forvaltningen maste utgéras av val

Princip 2: Forvaltningen bor decentraliseras

Utvardering 1-5

God (4)

Princip 3: Hansyn bor tas till effekterna pa intilliggande
och andra ekosystem

God (4)

Princip 4: Forsta ekosystemet ur ett ekonomiskt
perspektiv

Mattlig (3)

Princip 5: Prioritera bevarandet av ekosystemens struktur
och funktion

Hog (5)

Princip 6: Hantera ekosystemen inom deras funktion

God (4)

Princip 7: Forvaltningen bor ha lampliga rumsliga och
tidsmassiga skalor.

Mattlig (3)

Princip 8: Det bor finnas langsiktiga mal

Otillfredsstallande (2)

Princip 9: Forvaltningen bor erkadnna att forandring ar
oundvikligt

Hog (5)

Princip 10: Férvaltningen bor ha en balans mellan
bevarande och nyttjande av biologisk mangfald

Otillfredsstéallande (2)

Princip 11: All relevant information och kunskap bor
beaktas

God (4)

Princip 12: Alla relevanta sektorer och vetenskapliga
discipliner bor involveras

Mattlig (3)

Tabell 1. Utvardering av Malawiprinciperna enligt vattendirektivets skala

1-5 (dalig till hog status).

Utvirdering av Princip 12

Mattlig status - Att ta hdansyn till lokala aktorer, som
inte tillhor det offentliga, och involvera dessa i hogre
utstrackning bor forbattras for att Princip 12 ska upp-
fyllas bittre.

Slutsatser

Utvirdering av genomforandet av vattendirektivet i
Sverige med Malawiprinciperna visar pa ett ojimnt
genomforande av den ekosystembaserade forvalt-
ningsmodellen. Vissa principer ar vl genomférda
och har bedomts som i Hog status medan andra har
Dalig status (se Tabell 1). Princip 3, 5, 6 och 11 har getts
God status eller hogre. Generellt kan sigas att dessa
principer ror ekosystembeddomningar — analyser och
underlag. Sverige ar generellt sett bra pa att nyttja in-
formation om ett objekt och bra pa att uppdatera och
revidera kunskap. Darfor har dessa principer getts ett
gott betyg. Det som kan forbattras kopplat till detta ar
nyttjandet av sd kallad ”lokal kunskap” och inklude-
randet av samhillsvetenskaperna och humanioraiden
svenska miljoférvaltningen. Darutéver finns ocksé en
mojlighet att forbattra betyget ytterligare, genom att
Sverige blir battre pa att berdkna multipel framtida
negativ paverkan pa ett ekosystem i stéllet for att som

nu, hantera olika typer av negativ paverkan var och en
for sig. Att forsta kumulativ paverkan ar viktig for att
Princip 6 ska anses vara helt uppfylld.

Det storsta problemet med implementeringen av
ekosystembaserad forvaltning 4r - i likhet med for-
valtningseffektivitet och maluppfyllelse generellt - att
malet med forvaltningen inte ar tillrackligt tydligt
formulerat.

“Det storsta problemet med
implementeringen av eko-
systembaserad forvaltning
dr - i likhet med forvalt-
ningseffektivitet och
maluppfyllelse generellt -
att mdlet med forvaltningen
inte dr tillrdckligt tydligt
formulerat.”

Att mélbilden maste vara tydlig och vilavvigd utgor
kraven for Princip 1, men ett otydligt mal far ocksa
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konsekvenser for Princip 2, Princip 7, Princip 8 och
Princip 10. Detta visar sig i att alla dessa mal har fatt
samre an god status i utvarderingen. Princip 8 ” Det
bor finnas langsiktiga mal” far till exempel bedom-
ningen Otillfredsstillande status eftersom det dr en
omdjlighet att sitta relevanta langsiktiga mal ndr inte
(ens) de kortsiktiga mélen dr val beskrivna.

Milen, som beskrivs i inledningen till vattendi-
rektivet dr for ménga och valen och prioriteringen,
som bor goras av medlemsstaterna mellan dessa mal
har inte gjorts av Sverige. I alla fall inte pa ett tydligt
sitt. Denna "mal-dimma” gor att ménga av de foljande
principerna blir omojliga att ge ett gott betyg i.

Malen som namns i inledningen till vattendirek-
tivet bor utgdra en start, och sa dr nog fallet redan,
men det Sverige behover gora ar att sdtta upp dessa
mal, stdlla dem mot varandra och ranka dem. Darefter
behover malen definieras tydligare, s& att det med en-
kelhet gar for ansvarande myndigheter att utvdrdera
om ett mal har uppnatts eller inte.

Malawiprinciperna ar inte viktade, vilket gor att ge-
nomforandet av Princip 1 inte i teorin 4r mer betydel-
sefullt 4n ndgon annan princip, men givet att Princip
1 kan forstds som en 6vergripande princip, sa dras be-
tyget for Sveriges implementering av vattendirektivet
enligt Malawiprinciperna generellt ner.

Definitionen av lamplig” forvaltningsniva ar be-
skriven i Princip 2. Bestimmelse av forvaltningsniva
ar grunden for ett gott betyg enligt Princip 2. Sverige
har decentraliserat vattenférvaltningen till att ligga i
de sa kallade vattendistrikten, i enlighet med vattendi-
rektivet. Daremot har Sverige inte formellt tagit nagot
beslut om dessa distrikt dr de mest "lampade” eller om
en lagre eller hogre niva skulle vara battre. Har kan
Sveriges genomforande av Princip 2 forbattras ytter-
ligare nagot genom aktivt diskutera for- och nackdelar
med olika forvaltningsnivaer, for att dérefter fatta ett
formellt beslut om var lampligast niva finns.

Princip 7 beskriver att [limpliga rumsliga och tids-
massiga skalor ska anvandas. Sveriges implementering
av vattendirektivet anvinder flera olika berdkningar
for vad en atgérd till exempel far kosta. Taket for at-
giardsgenomfoérande dr idag nuvarande kostnader och
tar inte 6verskrida den finansiering som redan finns*.
Enligt Princip 7 dr det dock svart att utviardera om
den praxis som finns gillande den rumsliga och tids-
massiga skalan for atgdrdsgenomforande dr "1amplig”.
Liten, om nagon, diskussion har forts i Sverige vad
som kan anses vara "lampligt”.

Géllande Princip 12 sa dr akademien generellt
involverad i implementeringen av vattendirektivet
genom sin expertkunskap om naturmiljon, vilket

ocksd syns i det goda betyget av Princip 3, 5, 6 och 11.
Diremot finns ett generellt underskott av involvering
av samhéllskunskaperna och humaniora i den svenska
miljoforvaltningen. Detta kunde forbiattras i Sverige.
Ingen av de icke-statliga aktorerna har ndgon form av
rostratt nir beslut fattas kopplat till implementeringen
av vattendirektivet, men dessa maste horas vid olika
insatser och atgiarder som genomfdrs i naturmiljon.
Att ta hdnsyn till lokala aktorer, som inte ar offentliga,
och involvera dessa i hogre utstrackning bor forbattras
for att Princip 12 ska uppfyllas helt.

Tydligt i denna utvérdering dr ocksa att Malawi-
principerna tar avstamp i biologisk mangfald och vik-
ten att nd eller bevara denna. Den svenska och euro-
peiska miljoforvaltningen har traditionellt haft andra
eller till och med flera andra mal, varfor det kdnns
som om Malawiprinciperna inte tar hidnsyn till alla
de aspekter som &r viktiga for en héllbar milj6. Det
kdnns darfor egentligen ordttvist att under Princip 4
och Princip 10 ge Sverige sa pass daligt utvarderings-
betyg, eftersom Sverige generellt dr ganska bra pé so-
cioekonomiska utvirderingar respektive ta hansyn till
bade nyttjande och bevarande av naturen, vilket kravs
enligt Princip 4 och 10.

Det Sverige kan forbéttra dr dock att socioekono-
miska utvdrderingar gors enhetligt, sa att en jamfo-
relse 6ver tid och rum gar att gora. Utvdrderingarna
for olika omraden och over tid skiljer sig idag mycket
at vilket gor det nést intill omojligt att jaimfora kostna-
der och nyttor, inte bara 6ver tid utan ocksa for olika
sammanhang. Gillande Princip 10 bér malen for nytt-
jande och bevarande beskrivas tydligare, sa att koor-
dineringen eller avvigningen dem emellan bli tydlig.

For svensk implementering av vattendirektivet ser
jag dock inget egenvirde i att skatta parametern biolo-
gisk mangfald hogre i den ekonomiska utvarderingen
an andra parametrar, sisom Malawiprinciperna f6-
reskriver.

Vad Sverige kan forbattra

Princip 1: Sverige kan béttre redovisa de val som gors
i implementeringen av vattendirektivet (vid forvalt-
ningen av vatten). Hir dr det extra viktigt att val och
vagval som inte gors och tas ocksa redovisas. Avviag-
ningar med for- och nackdelar maste vara tydliga,
aven for den som inte dr insatt. Lokala samhéllen kan
dérutéver horas och inkluderas pa fler sétt dn via sam-
rad. Sverige behover darutdver sitta upp tydliga mal,
med utgangspunkt i malen enligt vattendirektivet,
stdlla dem mot varandra och ranka dem.

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

= 46



Princip 2: Sverige borde besluta vilka mal enligt vat-
tendirektivet som ska uppnas. De malen som anges
i inledningen av vattendirektivet kan utgora en ut-
gangspunkt, men behdver sannolikt specificeras.
Forst efter att tydliga mal dr satta kan forvaltningen
lokaliseras till lamplig niva. Det ér inte osannolikt att
de olika malen behover styrning och styras fran olika
forvaltningsnivaer och ddrmed olika myndigheter.

Princip 4: Metoden for den samhéllsekonomiska ana-
lysen och berdknandet av nyttor och kostnader bor
goras lika dant i EU-linderna. Sverige borde i synner-
het bli béttre péd att berdkna nyttorna samt forbattra
hur kostnaderna, dven kostnaderna for att inte gora
nédgot, ser ut over tid.

Princip 7: Den rumsliga och tidsméssiga skalan va-
rierar beroende av mélet. Givet malet God status sitts
en rimlig tidsmissig skala per parameter. Metoder for
hur detta gors, pa vilka grunder och hur kostnader
berdknas (nyttor inkluderat) bor forbéttras och for-
tydligas.

Princip 8: Nog for att visiondra mal kan vara bra att
efterstriva, men det finns en grins for hur osannolika
malen kan vara. Sverige (och de andra EU-linderna)
skulle vinna pa att gora en reell beddmning for nar
God status egentligen kan nas givet de medel vi fak-
tiskt lagger (och far lagga) pé att atgdarda miljopro-
blemen.

Princip 10: Virdet av nyttjandet av naturen respek-
tive bevarandet borde utredas ytterligare. Definitio-
nen av “samhallsviktig verksamhet” borde darutover
ocksa utredas ytterligare, och eventuellt vidgas, sa att
forvaltningen vet vilka virden som ska prioriteras pd
vilken plats (bevarande eller nyttjande).

Princip 12: Sverige bor definiera vilka sektorer och
discipliner som 4r relevanta for implementeringen av
vattendirektivet och vattenforvaltningsférordningen.
Att anse att "alla dr berérda” av vatten duger inte for
forvaltningen. En riktig definition av "relevanta” kom-
mer medfora begransningar, vilket leder till effekti-
vitet.
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HUR STYRS UTVARDERING AV STYR-
MEDEL FOR HAVSMILJON?

Ulla Li Zweifel, docent i marin mikrobiologi, vetenskaplig samordnare vid

Havsmiljoinstitutet och kontaktperson for Havsmiljoinstitutets arbete med
uppféljning av atgarder, vars syfte &r att utveckla och identifiera lampliga

atgarder for att forbattra tillstandet i havet.

Som del av en adaptiv forvaltning dr det centralt att effekterna av genom-
forda atgdrder utvirderas, sd att dtgirderna kan optimeras och vid behov
korrigeras. Samtidigt har flera rapporter och statliga utredningar pd senare
ar lyft fram en brist pa just utvirderingar. Det gor det givetvis svdrt att veta
hur de atgdirder som genomfors paverkar tillstandet havsmiljon. Men vilka
aktorer har egentligen mojlighet att driva pd utvirderingen av dtgdrder och
hur ser bilden ut idag?
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anga olika typer av atgarder genomfors i Sve-

rige for att forbattra havsmiljon, bade fysiska

atgarder med mer eller mindre direkt inver-

kan pd miljon, och styrmedel med avsikt att
andra beteenden hos olika mélgrupper for att pa s
sitt na effekter i miljon.

Forskare har bade kunskap och verktyg for att ut-
vérdera atgarder, men hur vanligt ar det att forskare
intresserar sig for detta och vilka killor finns for fi-
nansiering? En rad myndigheter har ansvar for att na
de miljokvalitetsmédl som beror havet, men i vilket
utstrackning tar de ansvar for att tillse utvirdering
av de atgiarder som ska medverka till att malen nas? I
den hir texten presenteras resultat frin en inledande
undersokning avseende finansiering av utvarderings-
studier, med fokus pa styrmedel, samt en granskning
av de sdrskilda uppgifter som stills pd myndigheter
vars uppdrag har en koppling till havsmiljon. Slut-
satsen blir att Havs- och vattenmyndighetens uppgift
att utvardera styrmedel bor fortydligas, forslagsvis
genom myndighetsinstruktionen. Instruktioner for
andra myndigheter vars ansvarsomraden paverkar
havsmiljén kan med fordel ocksa ses 6ver i syfte att
samordna utvirdering av atgirder. En allmén upp-
muntran ges ocksa till 6kat samarbete mellan forskare
som arbetar med havsmiljoéfragor och med utvérde-
ring av styrmedel.

Tidigare slutsatser kring utvérdering av atgarder for
havsmiljon

Havsmiljoinstitutet har genomfort en rad projekt
och uppdrag som behandlat uppféljning och utvar-
dering av fysiska atgarder som genomfors i miljon,
exempelvis anldggning av vatmarker, restaurering
av habitat, reduktionsfiske, insamling av forlorade
fiskeredskap'?. Fysiska miljoatgarder i Sverige byg-
ger i stor utstrackning pa frivillighet hos aktorer som
kan soka statliga bidrag for genomférandet. Tidigare
projekt har visat en betydande brist i uppfoljning och
insamling av data som kan mojliggora utvardering av
atgdrdernas miljoeffekter. Det finns ocksé en uttalad
brist pd samordning mellan de myndigheter som har
ansvar for finansieringen av denna typ av atgarder,
bade vad géller genomférande och utvirdering'.

Vid sidan av fysiska miljoatgarder utgor styrmedel,
sd som rattsliga och ekonomiska instrument och in-
formation, en visentlig del av det svenska atgardsar-
betet for att forbattra tillstindet i kust och hav (Box 1).
Bland annat baseras atgardsprogrammet for havsmil-
jon (APH), som Havs- och vattenmyndigheten upp-
daterade 20217 framst pé olika typer av styrmedel.

APH ir del av den svenska implementeringen av EU:s
havsmiljodirektiv och ddrmed fdljer en rad rappor-
teringskrav. Vid uppfoljning av atgiardsprogrammen
foreligger dock endast krav pa att redovisa hur langt
man kommit i genomforandet av dtgirder. Vid rap-
portering av miljoovervakningsprogram efterfragas
ocksé pd vilket sitt som dessa kan anvindas for att
utvirdera atgardsprogrammet. De tillstdindsbedom-
ningar som baseras pa nationell miljoévervakning kan
dock sdllan anvédndas for att utvardera miljoeftekter av
enskilda styrmedel*. Detta da skalan for den nationel-
la miljéovervakningen sillan stimmer 6verens med
behov av data for utvirdering av enskilda dtgarder.
Den data som miljéovervakningen tar fram reflekterar
istdllet resultatet av en rad samverkande, och eventu-
ellt motverkande, atgérder.

En bristande utvidrdering av de styrmedel som an-
vands i Sverige for att forbattra havsmiljon har ocksa
patalats av bland annat Naturvardsverket®, Havs- och
vattenmyndigheten® och de statliga utredningarna
Havet och ménniskan’ och Overgddningsutredningen®.

Brist pa utvarderingsstudier

En inledande s6kning av artiklar och rapporter som
avser utvirdering av effekter av styrmedel, med kopp-
ling till svensk havsmiljo, resulterade i férvanansvért
fa triffar. For att identifiera mojliga orsaker till bris-
ten pa utvdrderingsstudier undersoktes pa vilket satt
som utvirdering av styrmedel finansieras i Sverige
och vilka krav som relevanta myndigheter har pa att
utvirdera styrmedel for havsmiljon.

Den information som presenteras i texten har
inhdmtats fran:

o Publicerade artiklar och rapporter dar effekter
av styrmedel utvéirderats, féretradesvis analyser
ex-post (i efterhand), genom sdkningar pa:

- myndigheters hemsidor (Naturvards-
verket, Havs- och vattenmyndigheten,
Jordbruksverket, Boverket, Energi-
myndigheten, Trafikanalys, Transportsty-
relsen, Sjofartsverket),

- hemsidor for institut och universitet
som har egna rapportserier av relevans
for utvirdering av atgarder och styrmedel
(IVL Svenska miljéinstitutet, Sveriges
lantbruksuniversitet, Havsmiljoinstitutet),
- sokning av vetenskapliga artiklar i
databasen Scopus.

o Forskningsprojekt 2019-2023 som finasierats fran
Vetenskapsradet och Formas och berdr havsmiljo
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och styrmedel (f6r detaljer se Bilaga 1). En snabb-
granskning av de svenska projektbeskrivning-
arna genomfordes.

o Utlysning av forskningsmedel fran Natur-
vardsverket och Havs- och vattenmyndigheten
rorande styrmedel 2014-2023.

o Relevanta myndigheters instruktion frén re-
geringen.

o Regeringsuppdrag till Naturvardsverket, Havs-
och vattenmyndigheten, Jordbruksverket, Bo-
verket, Energimyndigheten, Transportstyrel-
sen, Sjofartsverket och Trafikanalys som berér
styrmedel under 2019-2023.

Utvdrdering av styrmedel i Sverige

Befintlig utvirdering av effekter av styrmedel

Forskning kring styrmedel aterfinns vid i stort sett
alla universitet i Sverige. En inledande soékning efter
rapporter och vetenskapliga publikationer vars syfte
varit att utviardera styrmedel, med mojlig paverkan
pé svensk havsmiljo, resulterade dock i férhallande-
vis fa triffar; cirka 20 publikationer under senaste 10
aren avseende dmnesomradena utsldpp av ndrings-
amnen fran jordbruk, fiske, sjofart, farliga &mnen,
och avfallshantering. Publicerade utvarderingar som
har en direkt koppling till atgardsprogrammet for

Box 1. Definitioner
Styrmedel

Vad som avses med "styrmedel” i svensk miljoforvalt-
ning beskrivs pa olika s&tt av olika myndigheter men
har en gemensam namnare; att det handlar om instru-
ment vars ar syfte att paverka beteenden, for att i sin
tur fa en dnskad effekt. Nadgra exempel pa definition av
styrmedel ar:

- De verktyg som det offentliga kan ta i ansprak for att
paverka olika aktorers agerande i en riktning som &r
gynnsam for uppfyllande av specifika politiska mal’.

- Styrmedel syftar till att forandra hur aktérer valjer
att fatta beslut, sa att individer och féretag gor atgar-
der som forbattrar miljon'.

- En atgard som &r avsedd att paverka aktorers bete-
ende i en for den styrandes onskvarda riktning* .

De beteendeforandringar som efterstravas kan berora
individer, verksamhetsutdvare och organisationer
liksom forandringar inom myndigheter. Styrmedel
indelas vanligen i tre huvudsakliga typer: adminis-
trativa, ekonomiska och information®. Granserna ar
dock flytande och styrmedlen kan ga in i varandra. Till

havsmiljon (APH) beror frimst biologiska effekter av
fiskefria zoner som foljts sedan 2009-2010"-'2. Under
2019 paborjades ocksa studier for att utvérdera fis-
keregleringar i svenska marina skyddade omraden.
En fysisk atgird inom APH som utvirderats ar res-
taurering av algrasangar”. Da de flesta befintliga ut-
varderingar av styrmedel sdllan sammanfaller med
APH ger de bara en generell indikation pa effekter av
den styrmedelstyp som undersokts och inte effekter
av specifika atgirder for att forbattra havsmiljon. En
syntes av befintliga studier planeras att publiceras i
Havsmilj6institutets rapportserie.

Den finansiering som angetts i de publicerade ut-
varderingar som patriffades indikerar att de framst
finansierats som uppdrag fran nationella myndigheter
som Naturvardsverket och Jordbruksverket, foljt av
medel for tillimpad forskning fran Nordiska minis-
terrddet eller Elforsk, eller med medel som tilldelats
genom det egna universitetets forskningsresurser eller
centrumbildningar. Endast i ett fatal fall finansierades
utvirderingen av forskningsrad.

Forskningsfinansiering av utvirdering av
styrmedel

De forhallandevis fa publikationer som aterfanns
kring utvdrderingar av styrmedel féranledde en
genomgang av de projekt som finansierats via Formas
och Vetenskapsradet under de senaste fem aren, samt

exempel genomfors ekonomiska styrmedel vanligen
genom regleringar, och administrativa styrmedel kan
exempelvis omfatta boter och avgifter. Administra-
tiva och ekonomiska styrmedel anvands ocksa for att
dstadkomma fysiska atgarder, till exempel genom
teknikkrav eller bidrag for genomforande av fysiska
atgarder™.

Atg'érder

- Fysisk atgérd: En &tgérd i miljon som syftar till att
férbattra tillstdndet eller minska paverkan pa en
specifik plats eller i ett specifikt omrade, till exempel
restaurering av habitat, sanering av sediment fran mil-
jogifter, tekniska installationer for att minska utslapp
fran verksamheter.

- Atgérd: | texten anvands ordet "atgard” i vid och
allman bemarkelse och kan avse bade fysiska atgarder
och styrmedel.

- Miljoeffekt: En forandring i miljétillstand eller be-
lastning pa miljén som féljer av en atgard.
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en genomgang av forskningsfinansiering via Natur-
vardsverket och Havs- och vattenmyndigheten.

En snabbgranskning av tilldelade medel 2019-2023
frén Formas och Vetenskapsradet (via SweCris, se Bi-
laga 1) visade att endast ett av totalt 170 finansierade
projekt som berdrde havsmiljé omfattade utvardering
aven atgard. Projektet avsag i detta fall en fysisk dtgiard
(restuarering av algrds). Av de finansierade projekt
som berorde utvirdering av styrmedel hade tvé av to-
talt 56 projekt viss relevans for havsmiljon (drivkrafter
for miljovanligt beteende avseende hushéllssopor, ut-
varderingar av regleringar inom vattenbruk). Daruto-
ver uppskattades att cirka 12 procent av projekten med
koppling till havsmilj6 skulle kunna ge resultat som
kan anviandas vid utveckling styrmedel, till exempel
studier som kan ge underlag for att sitta gransvarden
for produkter och verksamheter, eller som handlar
om utveckling av fysiska atgarder. Cirka 14 procent av
projekten som berérde styrmedel uppskattades kunna
ge virdefull kunskap om utveckling eller utviardering
av styrmedel av betydelse for havsférvaltning, 4ven
om projekten inte var direkt kopplade till havsmiljo.
Majoriteten av projekten saknade dock helt koppling
till utvardering av effekter av atgarder (se Bilaga 1).

Dé endast finansierade projekt redovisas i SweCris
ar det inte mojligt att veta om den sparsamma finan-
sieringen av projekt med koppling mellan havsmiljo
och styrmedel beror pa 4 ansékningar med denna in-

Foto: Marie Svard

riktning, eller om denna typ av projekt inte prioriteras
av berdrda forskningsfinansidrer. I Formas strategiska
agenda for det nationella forskningsprogrammet om
hav och vatten (2021-2030)* betonas behov av utvir-
dering av atgdrders effekter. Fram till februari 2024
hade dock inga av de utlysningar som gjorts efter att
strategin antogs fokuserat pa utvirdering av atgéirder,
men sadana projekt har forstds kunnat sdkas inom
ramen for 6ppna utlysningar.

Under 2011-2020 finansierade ocksa stiftelsen Bal-
ticSea2020 en rad utvirderingar av atgarder", dock
med fokus pé fysiska atgirder, till exempel atgirder
for att minska naringsutsldpp fran jordbruk och res-
taureringsatgarder vid kusten.

Utvardering av styrmedel genom myndigheter sker
ocksé delvis genom finansiering av forskningsprojekt.
Exempel pa forskningsmedel fran svenska myndighe-
ter med fokus pa styrmedel dr Naturvardsverkets och
Havs- och vattenmyndighetens utlysning 2016-2021
for att 6ka kunskapen om hur samhallet kan styra mot
en mer hallbar konsumtion® dir bland annat effekter
av skatter utvdrderades och mojligheter med nudging
som styrmedel genomlystes. Naturvardsverket har de
senaste tio dren ocksa finansierat ett forskningspro-
jekt som utvdrderade tillsynens roll som styrmedel
(2014-2017)" och en rad projekt som undersokt mil-
jolagstiftning som styrmedel (2017-2021"% Den direkta
kopplingen till styrmedel f6r havsmiljon har dock ofta
varit begrdnsad i dessa projekt.

Myndigheters uppgift att utvirdera styrmedel

Myndigheter har bade lopande och tillfalliga upp-
drag att utvédrdera effekter av fysiska atgirder och
styrmedel. Om man ser till de myndigheter vars an-
svarsomraden kan ha en direkt paverkan pa tillstan-
det i kust och hav ar det dock bara Naturvardsverket
som genom sin myndighetsinstruktion har en tydlig
uppgift att I6pande utvardera styrmedel (Férordning
2012:989). Enligt instruktionen har Naturvardsverket
ett 6vergripande ansvar for uppfoljning och utvarde-
ring av miljékvalitetsmalen, som bland annat inklu-
derar att vdgleda ber6rda myndigheter i deras arbete
med genomférande och uppfdljning” (2 § 1 p), och
dven ett ansvar att “l6pande genomfora utvirderingar,
samhéllsekonomiska analyser och effektberdkningar
av styrmedel och atgiarder” (2 § 3 p). En annan myn-
dighet med tydligt uppdrag kopplat till styrmedel &r
Trafikanalys som har till uppgift att “utvirdera och
analysera samt redovisa effekter av foreslagna och ge-
nomforda atgarder inom transportomradet” (1 § For-
ordning 2010:186), vilket inkluderar sjofart. Vidare
har Energimyndigheten, som bland annat behandlar
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Box 2. Exempel pa regeringsuppdrag med kopp-
ling till atgarder

Havs- och vattenmyndigheten hade under 2020
ett uppdrag att félja upp effekter av dtgarder mot
6vergodning?.

Jordbruksverket har i regeringsuppdrag att
genomfdra utvarderingar av havs-, fiskeri- och
vattenbruksprogrammet 2021-20272'. Uppdraget
bygger pa att det finns sarskilda krav pa utvar-
dering av atgarder som far stéd fran europeiska
fonder (se exempelvis EU 2021/1016 som omfattar
Europeiska havs-, fiskeri- och vattenbruks-
fonden).

Trafikanalys redovisade 2022 ett regeringsupp-
drag att utreda styrmedel for okad elektrifiering
av sjofarten. Rapporten redovisar framst en
analys ex-ante (i férhand), men med viss hanvis-
ning till styrmedel som redan implementeras i
andra lander??. Havs- och vattenmyndigheten och

havsbaserad vindkraft, i uppdrag att "ta fram underlag
till uppfoljning och utvirdering av fragor som faller
inom myndighetens ansvarsomrade” (4 § Forordning
2014:520).

Vad giller Havs- och vattenmyndigheten star i re-
geringens instruktion att myndigheten ska “verka for
att det generationsmal for miljéarbetet och de miljo-
kvalitetsmal som riksdagen har faststéllt nas och ska
vid behov foresla atgarder for miljdarbetets utveck-
ling” (3 § Férordning 2011:619) samt “samordna upp-
f6ljning och utvirdering av miljokvalitetsmélen Ingen
overgodning, Levande sjéar och vattendrag och Hav i
balans samt levande kust och skdrgdrd” (4 § Forord-
ning 2011:619). Om utvirderingen dven ska omfatta
effekter av styrmedel framgar dock inte av instruk-
tionen. Samma formuleringar finns f6r andra myn-
digheter som ansvarar for svenska miljokvalitetsmal
(Naturvardsverket, Jordbruksverket, Boverket, Ke-
mikalieinspektionen, Stralskyddsmyndigheten, Sve-
riges geologiska unders6kning SGU, Skogsstyrelsen).
Havs- och vattenmyndigheten har ocksa ansvar for
uppfoljning och utvirdering av de statliga bidrag som
administreras av myndigheten (Férordning 2011:619
5§ 12 p)* till exempel bidrag for Lokala vattenvards-
projekt (LOVA), som dock néstan uteslutande avser
fysiska atgarder.

Ytterligare myndigheter vars ansvarsomraden har
en direkt koppling till havsmiljon dr Transportstyrel-
sen, Sjofartsverket och Kustbevakningen, som respek-
tive, bland annat har till uppgift att utéva tillsyn inom
transportomradet, uppratthédlla farleder, och ansvar
for miljoraddningstjanst till sjoss och 6vervakning

Transportstyrelsen hade 2020-2021 i uppdrag att
ta fram underlag for eventuellt inférande av reg-
leringar for att minska utslapp av skrubbervatten
fran fartyg, dven har med utgangspunkt fran
berdkningar och erfarenheter fran andra ldnder?.

Naturvardsverket har ett uppdrag som loper till
2024 och ska "framja omstallningen av plast i en
cirkuldr ekonomi”. | uppdraget ingar att analy-
sera och foresld styrmedel for att ratt plast ska
anvédndas pa ratt plats. Hari ingar bland annat
fiskeredskap?.

Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunk-
turinstitutet och Trafikverkets hade 2021-2022 i
uppdrag att utveckla klimateffektbedomningar.
Slutrapporten ger en vagledning for bedémning av
effekter av styrmedel som kan vara relevant aven
for andra miljoomraden?.

av fisket. I Transportstyrelens instruktion finns inte
nagon uppgift att utvirdera atgarder, men man ska
liksom andra namnda myndigheter vid behov foresla
atgarder for miljoarbetets utveckling (14 § Forordning
2008:1300) samt “bista Trafikanalys i dess uppdrag att
till regeringen redovisa en uppféljning av de trans-
portpolitiska mélen” (Foérordning 2008:1300 11 § p
3). Samma instruktion giller for Sjofartsverket (For-
ordning 2007:116 10 § respektive 1 § p 9). Kustbevak-
ningen har inte ndgon uppgift att utviardera atgirder
men den drliga redovisningen av utslapp till havs och
resultat av fiskerikontrollen skulle potentiellt kunna
anvindas for att utvirdera atgarder i dessa temaom-
raden (4 § respektive 9 §Forordning 2019:84).

Utover de uppgifter som anges i myndigheternas in-
struktioner kan dven sdrskilda regeringsuppdrag om-
fatta utvdrderingar av dtgérder och styrmedel. I Box
2 ges nagra exempel pa regeringsuppdrag som avslu-
tats eller paborjats under 2019-2023 med koppling till
havsmiljo och atgérder. Flera av uppdragen fokuserar
dock pa att ta fram forslag till atgirder, snarare dn att
utvirdera utfall av redan implementerade atgérder.

Utvirderingar av eller pa uppdrag av myndigheter
ar séledes forekommande och sker delvis med grund i
myndighetens instruktion, genom regleringsbrev eller
sarskilda regeringsuppdrag. Utan narmare undersok-
ning 4r det oklart nér och hur det fattas beslut om att
utvirdera styrmedel, hur specifika regeringsuppdrag
uppkommer, och om eller pa vilket sdtt som uppdrag
kring utvdarderingar samordnas mellan relevanta
myndigheter. Havs- och vattenmyndigheten tog 2023
ett initiativ for att stirka uppf6ljning och utvardering
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av APH och forslag till ett ramverk for att strukturera
arbetet har tagits fram*. En medvetenhet om brister-
na och ett intresse for att forbattra situationen finns
alltsa hos myndigheten. Det 4r dock péfallande att just
Havs- och vattenmyndigheten, som ar férvaltnings-
myndighet pa miljoomradet for frigor om bevarande,
restaurering och hallbart nyttjande av sjoar, vatten-
drag och hav, inte har en tydlig uppgift att utvardera
effekter av de styrmedel som myndigheten beslutar.

Sammanfattning och reflektion

Resultaten fran de inledande undersokningar som re-

dovisas har indikerar att:

. utvardering av styrmedel med koppling till havs-
miljon foretradesvis baseras pa att uppdrag laggs
ut av myndigheter,

o uppgiften att utvirdera styrmedel, sésom den
framkommer i myndighetsinstruktionen, va-
rierar vasentligt mellan myndigheter,

. de forskningsprojekt som finansieras med stod
frdn Formas och Vetenskapsradet handlar en-
dast isdllsynta fall om utvirdering av effekter av
styrmedel med koppling till havsmiljo,

. de studier som utvérderat styrmedel med poten-
tiell paverkan pa havsmiljon har sillan en direkt
koppling till de atgiardsprogram som foljer av
svensk havs- och vattenfoérvaltning.

I SOU 2020:83, Havet och minniskan’ dras slutsatsen
att analyser av effekter av olika styrmedel och andra
offentliga insatser for havsmiljon &ar spridda pa flera
myndigheter utan ett tydligt helhetsansvar och att
den samlade analysen av effekter av olika styrmedel
behover forbéttras. Den inledande granskning som
presenteras hér tycks ge stod for denna slutsats. En
mojlig forklaring till bristen pa utvirderingsstudier
ar att de helt enkelt 4r svara att genomfora; det ar ut-
manande och ibland inte mojligt att mata effekter av
enskilda atgarder4 Samtidigt beror det milj6tillstand
som beskrivs utifran miljé6vervakning pé sa manga
olika faktorer (samverkande och motverkande atgér-
der, naturlig variation, klimatféréandringar, tidsfor-
skjutningar etc) att det inte en ger en tydlig indikation
pé den samlade effekten av atgirder, i alla fall inte pé
kort sikt. Ambitionen maste darfor vara att utvardera
enskilda atgarder, eller effekten av en begrinsad mix
av relaterade dtgirder.

Samtidigt som det finns en brist pd utvirdering av
styrmedel f6r havsmiljon sa forefaller detta inte vara
allmént forekommande. En studie av statliga uppdrag
for att utvirdera styrmedel for energieffektivisering av

hus under 2005-2015 visar att det i Sverige gjorts gan-
ska manga analyser av styrmedel i detta forhallandevis
specifika omrade (33 stycken) och att utviarderingarna
baserades pd vad som bedémdes vara relevanta och
erkdnda metoder®. De utvidrderingar som ingick ge-
nomfoérdes pa uppdrag av Energimyndigheten, Bo-
verket, Néringslivsdepartementet och regeringen.
Det forefaller alltsa finnas en vésentlig utvardering
av styrmedel i vissa forvaltningsomrdden. Har kan
man fraga sig om det finns nagon sarskild orsak till
satsningar inom vissa omraden (samhillsekonomiskt
viktiga omraden? koppling till klimatmal?).

Att utvdrdering av effekter av styrmedel i stor ut-
strackning baseras pa uppdrag fran myndigheter,
samtidigt som ménga myndigheter saknar en tydlig
instruktion att ansvara for detta, kan utgora ett hin-
der for regelbunden utvirdering. Detta da det i tidi-
gare studier framkommit att det kan vara svart att
fa genomslag for arbete med fragor pa en myndighet
om det saknas ett tydligt aliggande?. Vid en workshop
som arrangerades av Havsmiljoinstitutet, med fokus
pé fysiska atgarder, framkom darfor 6nskemal om en
tydligare politisk styrning genom uppdrag fran reger-
ingen till ansvariga myndigheter och ett fortydligande
avvilka myndigheter som ansvarar f6r samordning av
uppfoljning och utvérdering av olika dtgdrdsomraden
och atgardstyper?.

"Att utvdrdering av effekter
av styrmedel i stor utstrdck-
ning baseras pa uppdrag
fran myndigheter, samtidigt
som mdnga myndigheter
saknar en tydlig instruktion
att ansvara for detta, kan
utgora ett hinder for regel-
bunden utvirdering.”

Enliknande situation tycks foreligga for styrmedel f6r
havsmiljon, inte minst dr det 6vergripande ansvaret
for utvirdering av styrmedel for havsmiljon oklart.
Havs- och vattenmyndigheten har visserligen tagit
initiativ for att stdrka uppf6ljning och utvirdering av
atgarder for havsmiljon, men ett tydligare uppdrag
fran regeringen skulle ge arbetet en hégre prioritet pa
myndigheten. Forslagsvis sker detta genom ett fortyd-
ligande av myndighetsinstruktionen.
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Huruvida det vid sidan av myndigheter ar forsk-

ningsfinansidrers roll att finansiera utvirdering av
styrmedel kan diskuteras, men det kan konstateras att
det idag ar sallsynt med finansiering av projekt med
syfte att utvardera effekter av styrmedel f6r havsmil-
jon via svenska forskningsrad. Detta kan mojligtvis
atgidrdas genom ett 6kat samarbete mellan forskare
som arbetar med havsmiljéfragor och de som arbetar
med utvirdering av styrmedel.
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Bilaga 1: Forskningsfinansiering Vissa projekt sorterades bort innan kategorisering:

Sokningar pa forskningsprojekt som finansierats av
Vetenskapsradet och Formas baseras pa en samman-
stallning av finansierade projekt i SweCris, en databas
som tillhandahalls av Vetenskapsradet. Avancerade
sokmojligheterna ar begriansade och sokningar gjor-
des pa orden havsmilj6, marin, respektive styrmedel.
De svenska sammanfattningarna av projekten snabb-
granskades och deras koppling till atgiarder for att
forbattra havsmiljon kategoriserades enligt tabellerna
nedan.

De vars projektsammanfattningar innehéll
orden marin eller havsmiljo men dir projekten
avsag forskning kring bl.a. terrestra ekosystem,
stadsplanering, medicin, kommunikationspro-
jekt, evolutionsbiologi, virmeledning, dublet-
ter.

De vars enligt projektsammanfattningar inne-
holl ordet styrmedel men dér projekten avsig
forskning kring landbaserade verksamheter
med mycket liten péverkan pa havet.

KATEGORI ANTAL

Ingen direkt koppling till atgarder: exempelvis utveckling om matmetoder
for detektion av amnen eller identifiering av arter, fokus pa andra lander/
ej svenska havsomraden, grundforskning om arter och biologiska och
kemiska processer i havet, produktutveckling utan koppling till dtgérder.

112

Resultat kan utgéra underlag for att utforma atgarder: exempelvis
information som kan ge stod for urval av lampliga omraden for MPAs,
forskning om naturliga processer och verksamheter med kand negativ
paverkan pa tillstandet i havet och som kan adresseras genom atgarder.

38

En direkt koppling till eventuella styrmedel: exempelvis studier som kan
ge information som kan anvandas for att satta gransvarden for produkter
och verksamheter, modellering av effekter av olika typer av atgarder/
styrmedel.

13

En direkt koppling till fysiska atgarder, t.ex. utveckling av metoder for bla
fanggrédor, utveckling av miljovanlig teknik.

Tabell Bilaga 1.1. Kategorisering av finansierade forskningsprojekt med
orden "havsmiljo” eller "marin” i den svenska sammanfattningen, avse-
ende projektens koppling till dtgarder. 146 av projekten finansierades av

Formas, 52 av Vetenskapsradet.

KATEGORI ANTAL

Ingen direkt koppling till styrmedelsforskning av relevans for forvaltning
av havsmiljo, dock miljorelevant t.ex. overgripande samhallsomstallning.

27

Ej direkt kopplat till havsmiljon men kan perifert ge insikter i utveckling
av styrmedel av betydelse for havsférvaltning (t.ex. utveckling av tjanster
for samhéllsplanering, policyalternativ fér 6kad atervinning av plast, of-
fentlig upphandling som styrmedel fér en cirkuldr ekonomi).

19

Ej direkt kopplat till havsmiljo men kan bidra till utveckling och utvarde-
ring av styrmedel av betydelse for havsférvaltning (t.ex. utvardering av
effekter av styrmedel for att pdverka konsumenters livsmedelmaonster,
effekter av nudge, ekologisk kompensation som styrmedel].

Utvardering av styrmedel vars effekter kan ha en direkt paverkan havs-
miljo, daven om ordet inte anvands i den sammanfattande projektbeskriv-
ningen (kallsortering av avfall, miljdmarkning vattenbruk).

Tabell Bilaga 1.2. Kategorisering av finansierade forskningsprojekt med
ordet "styrmedel” i den svenska sammanfattningen, avseende projekten
koppling till dtgarder. 2 projekt finansierades av VR, dvriga av Formas.
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SAMHALLSVETENSKAPENS VIKT FOR
EKOSYSTEMBASERAD FORVALTNING

Juliana Bennett, doktorand vid Goteborgs universitet som forskar om hur
ekosystemansatsen implementeras i en svensk kontext, bade inom natio-
nell policy samt genom en empirisk studie langs Sveriges vastkust.

Maris Boyd Gillette, professor i socialantropologi vid Goteborgs universitet.
Forskar om svenskt fiske, fiskens forsaljning och konsumtion och politisk
delaktighet i havsforvaltning.

Sebastian Linke, lektor och docent i samhallsvetenskapliga miljostudier vid
Goteborgs universitet. Undersdker kunskapsproduktion och dess anvand-
ning i fiskeripolitik och forvaltning p& olika nivaer.

En ekosystemansats syftar till att ta hdansyn till bade sociala och miljomiis-
siga sammanhang, som ett integrerat system. Detta betyder att mangfalden
av virden - sociala, miljomdssiga, ekonomiska och kulturella - tillsammans
med heterogena aktorers behov och onskemdl samt land-hav relationer ska
kdnneteckna en ekosystembaserad havsforvaltning. For att uppnd detta
krav maste samhdllsvetenskaplig kunskap vara med i beslutsunderlag och
sambhillsvetenskapliga metoder anvindas i undersokningar som berér havs-
forvaltning.

Foto: Marie Svard
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tt en ekosystemansats behdvs i marin forvalt-

ning rader det inget tvivel om. I Sverige har

en statlig utredning (SOU 2010: 91) resulterat

i att Havs-och vattenmyndigheten fatt reger-
ingsuppdraget att forvalta havet utifrdn ekosyste-
mansatsen. Vetenskapliga experter, internationella
organisationer, nationella myndigheter, parlamenta-
riska kommittéer och flera andra aktorer har lange pa-
statt att den ‘moderna’ miljofoérvaltningen pé land och
i hav som utvecklades under 1900-talet har misslyck-
ats. Trots denna moderna forvaltning har biologisk
méngfald féorminskats, naturresurser Gverutnyttjats,
overgddning i havet slagit ut vixt- och djurlivet och
miljogifter och invasiva frimmande arter forstort
havsmiljoer. Ekosystemansatsen i miljéforvaltningen,
inklusive havsforvaltningen, har lyfts som en 16sning
till dessa problem.®

Manga beslutsprocesser kring férvaltning av marina
miljoer och resurser ar idag fortfarande baserade, ute-
slutande eller huvudsakligen, pa naturvetenskap>*.
Ett tydligt exempel syns i Internationella havsforsk-
ningsrdadets (International Council for Exploration of
the Sea, ICES) radgivande produkter som syftar till
att forstirka en ekosystemansats, de sa kallade Eko-
systemoversikterna (Ecosystem Overviews). ICES ar
den dldsta och mest kinda oberoende vetenskapliga
organisationen som bidrar med kunskapsunderlag for
havsforvaltning®. Det ér till exempel ICES som ger ve-
tenskapliga rad om den totala tillatna fangstméangden
(TAC) till stod for EU:s gemensamma fiskeripolitik.
Trots att syftet med denna radgivande produkt ér att
bidra till ekosystemansatsen i forvaltningen av alla
EU:s vatten har samhallsvetenskap knappt inkluderats
i dessa. Kunskapsunderlaget i Ekosystemaoversikten om
Ostersjb'n (2022) ir, for att ta ett exempel, enbart base-
rad pé naturvetenskap. Ordet social” dterfinns inte i
texten, utan avgrénsas till fisketryck, miljogifter, over-
godning, jakt av sdl och faglar samt global uppvarm-
ning. Alla dessa miljoaspekter dr utan tvekan oerhort
viktiga, men om samtidigt de sociala aspekterna, som
kontext och behov av till exempel kustfisket och fis-
kekommunerna, gar helt forlorade kan en integrerad
ekosystemansats aldrig bli verklighet.

I detta kapitel tar vi upp exempel, fran bland annat
var egen forskning, for att belysa problemen med en
avsaknad av samhillsvetenskap i svensk marin for-
valtning. Vi diskuterar dven ljusglimtar, dar svensk
fiskeri- och havsforvaltning verkar ta hdnsyn till sam-
hallsvetenskapliga aspekter och ddrmed gar mer i linje
med en ekosystemansats. Viavslutar med vad vi anser
kan goras for att integrera samhallsvetenskap i svensk
havsforvaltning.

Varfor det behovs samhallsvetenskap i svensk
fiskeriforvaltning

Utmaningen med ekosystemansatsen i férvaltning ar
att det finns ett behov av "att varda manniskors och
djurs hilsa samtidigt som man méjliggér matsékerhet
samtidigt som man stodjer marinbaserade ekonomier
samtidigt som man bevarar och skyddar biologisk
mangfald'?. Eftersom férvaltningen av naturresurser
alltid 4r politiskt styrd, inte minst nar det géller havs-
fragor, kan inte policy ses som neutral eller apolitisk
(som Bebbington 2015 visar r policy och politik alltid
sammantvinnade och gransen ddrmed artificiell®). For
att sakerstélla att atgdrder i linje med ekosystemba-
serad forvaltning och malsdttning éverensstimmer
med vad de berdrda forutsattningarna tillater och
accepterar, maste det finnas en kartliggning av
vem som behodver komma till tals, varfor, och hur
manniskor paverkas olika av forvaltningsbeslut®. For
att kartlaigga mangfalden av samhillsaktorer och de
diverse samhéllsprocesserna som ér relevanta ar det
just samhallsvetare som har verktyg och kunskap i
frégan, bland annat kvalitativa och kvantitativa un-
dersokningsmetoder, en omfattande vetenskaplig
litteratur som bidrar till ett jimférande perspektiv
och férmagor sdsom facilitering, kommunikation,
konfliktanalys samt uppfoljning och evaluering av
forvaltningsatgarder’>®.

Lat oss ta en fraga som bor fa mer uppmarksamhet
nér det kommer till debatten om hur ekosystemansat-
sen ska implementeras: huruvida det finns politiska
eller organisatoriska hinder f6r dess anvéndning i
praktiken. Tam med flera (2024) argumenterar att
styrning (governance), vilket betyder de mekanismer
och processer genom vilka makt och beslutsfattande
tilldelas olika aktorer,”** kan forhindra operationali-
seringen av ekosystembaserad férvaltning, EBF. Aven
hdr kan samhillsvetare bidra med analys pa tidigare,
nuvarande och framtida styrningsprocesser och dess
potential och utmaningar for effektivimplementering
av EBE.”

Ekosystemansatsen dr inte ett effektivt forvalt-
ningsverktyg for en hallbar fiske- eller havsforvalt-
ning om policy pa nationell niva inte i tillracklig
utstrackning tar i beaktande en central fraga i marin
samhillsvetenskap: land-hav relationer. Som Bennett®
visar, kommer ekosystemansatsen i Sverige inte uppna
en forbéttrad havsmiljé om inte alla myndigheter som
ar inblandade i havs-och-fiskefragor har en gemensam
forstdelse for hur de olika sektorerna (t.ex., livsmedel,
miljon, fisket) paverkar och/eller belastar miljon, och
inte heller ha ett ansvar/krav for att samarbeta for att
skapa en hallbar belastning. Hir kan samhallsveten-
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skapliga metoder komma till bra anvindning genom
att analysera diskursen som anvinds i policydoku-
ment, for att betona vilka materiella konsekvenser som
kan uppsta nir policy implementeras.

“Ekosystemansatsen kom-
mer inte uppnd en forbiit-
trad havsmiljé om inte alla
myndigheter som dr inblan-
dade i havs-och-fiskefrdagor
har en gemensam forstdelse
for hur olika sektorer
paverkar miljon.”

Ett annat omrade ddr samhillsvetenskap kan bidra
till en ekosystemansats handlar om heterogena akto-
rer och det som i Arhuskonventionen kallas for "andra
pelaren”; namligen allmdnhetens rditt att delta i be-
slutsprocesser om miljon. Arhuskonventionen, vilken
Sverige ratificerade 2005 och dven EU har ratificerat,
ar en FN-konvention som handlar om tillgang till
information, allménhetens deltagande i beslutspro-
cesser och tillgang till rattslig provning i miljofrégor.
Konventionen kraver att den svenska regeringen och
myndigheter uppnér kraven pa 6ppenhet, deltagande
och information i miljofrdgor som konventionen
staller. Fiskeriforvaltning paverkas sa klart av
Arhuskonventionen och det ir samhillsvetenskapliga
forskare som har kunskapen och metoderna som
behovs for att kunna undersoka i vilken utstrackning
vara myndigheter lever upp till de krav som stélls dr.
EU:s gemensamma fiskeripolitik, GFP, har inréttat s&
kallade rddgivande nimnder, Advisory Councils, AC,
for att sakerstélla transparens och deltagande av be-
rorda aktor i beslutsprocesser. Medan ndmnderna kan
betraktas som ett steg i ritt riktning mot en situation
dér intressenter fran fiskeriverksamheten mer direkt
deltar i beslutsprocesser inom GFP:n, har de samti-
digt visat svarigheter att adressera de vardebaserade
sociala fragorna.?®*"%

Linke, Gillette & Jentoft (2022)* tittar pa smaskaliga
och kustnéra fiskares mojligheter att delta i besluts-
fattandeprocesser i Sverige och EU. Denna publika-
tion tar avstamp i en enkitstudie om representation
av svenska fiskare i producentorganisationer'® samt
en kvalitativ undersokning av Advisory Councils som
ger input till de arliga besluten om den totala tilldtna

fangstmingden. Producentorganisationer, PO, har ett
dubbelt ansvar i fiskeriférvaltningen:

1. attorganisera forvaltning och implementering
av (t.ex. svenska) fiskeriprodukter inom EU:s
gemensamma marknad,

2. attfungera som vésentligt sprakror och kanal fran
fisket, upp till myndigheter inom Sveriges och
EU:s fiskeripolitik. Advisory Councils i sin tur
etablerades for att se till att alla ber6rda "inblandas
i policyfragor i varje steg fran borjan till slut.”12¢©

Aktorer som paverkas av havsforvaltning ska ha moj-
lighet att diskutera olika forslag och ge rad till Euro-
pakommissionen infér beslut.

Studien visar att bade producentorganisationer och
Advisory Councils, de tva institutioner som finns f6r
deltagande av fiskare/fisket inom Sveriges och EU:s
fiskeriforvaltning och beslutsfattande processer, inte
ar uppbyggda for att mojliggora deltagande av det
smaskaliga och kustnara fisket. Svagheter i organisa-
toriska krav och design satter kdppar i hjulet. Till ex-
empel, svenska producentorganisationer representerar
disproportionellt de storskaliga intressena och klarar
inte av att attrahera och representera det smaskaliga,
kustndra yrkesfisket. Detta dr en konsekvens av flera
faktorer, daribland;

a) ett toppstyrt inférande av producentorganisa-
tioner i det svenska fisket genom EU-direktiv (vilka
upploste tidigare, mer inkluderande organisationer
for det svenska fisket),

b) en prioritering av marknadsstyrning i stéllet for
fokus pd demokratisk deltagande,

c) icke-nédvindiga politiska och ekonomiska krav
som begrinsar det smaskaliga fiskets mojlighet att skapa
en egen organisation.

Sverige hamnar i ett paradoxalt ldge, dédr virdet av det
kustnéra fisket och dess sociala-ekonomiska betydelse
for kustkommuner och sambhillet i stort lyfts fram i
policys och regelverk, bade fran svenska myndigheter
(Havs- och vattenmyndigheten och Jordbruksverket),
och dven blir tydligt pa EU-niva (EU-kommissionen),
samtidigt som kustfiskare sjdlva upplever att deras in-
tressen inte beaktas och att de inte har nagon rost gent-
emot de institutioner som styr deras verksamhet (det
vill séga svenska staten och EU). Resultaten blir att det
existerande forvaltningssystemet, bade inom Sverige
och pa EU-niva, gor att de som 4r mest marginalisera-
de och maktlosa inte inkluderas. I praktiken forstarker
systemet de som redan har mest makt och resurser.
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Vi har lyft nagra exempel som belyser hur svensk fis-
keri- och havsforvaltning behéver samhallsvetenskap
for att kunna uppné en ekosystemansats. Det dr sam-
hillsvetenskaplig forskning som kan kartligga vem
och vad som ber6rs i havsforvaltning, hur processer
ser ut i dagslaget och vad som behéver forbéttras. Vi
vander oss nu till exempel som visar ljusglimtar eller
positiv utveckling mot implementeringen av ekosys-
temansatsen i Sverige.

Ljusglimtar i svensk fiskeriforvaltning

Ett exempel dér vi ser en positiv trend mot integrering
av samhéllsvetenskap i ekosystembaserad havsfor-
valtning 4r i anvindningen av den sa kallade smult-
ronmetoden, i en kartlaggning av marint friluftsliv i
Goteborg, Orust och Uddevalla®. Smultronmetoden
ar en metod for att identifiera stallen med hogt frilufts-
virde i ett visst omrade genom att samla in data fran
intressenter som bor eller vistas i omradet. Detta kan
ses som en typ av medborgarforskning dar personer
inte behover ha en viss typ av kunskap eller politisk
eller ekonomisk status for att den ska raknas som rele-
vant och viktig i beslutsfattande. Smultronmetoden dr
ett verktyg som synliggor lokala forutsattningar och
mangfalden av virden i fragan. I 8+ fjordar-omradet
langst Bohuskusten, ddr det pagar ett pilotprojekt om
EBF, finns intresse for fortsatt anvindning av den hér
metoden for att uppnéd en ekosystemansats. Exem-
pelvis genom att intervjua aldre personer som bor i
omréadet, for att samla perspektiv fran invdnare om
forandringar 6ver tid.

En annan ljusglimt ar att svensk policy och lagstift-
ning relaterad till fiske och havet banar vag f6r imple-
menteringen av en ekosystemansats.’* Enligt Fiskela-
gen (1993:787 19 §) far den myndighet som regeringen
beslutar - det vill siga Havs- och vattenmyndigheten
- fatta beslut om vilka fiskemetoder eller fiskeredskap
som far anvdndas i svenska vatten. Det star i Hand-
lingsplanen for utveckling av svenskt yrkesfiske 2021-
2026 (som tillhor strategin for svenskt fiske och vat-
tenbruk 2021-2026)" att vissa redskap som anvands i
det sméskaliga fisket gynnar miljon och 6kar andelen
av fangsten som lagligt kan anvédndas till humankon-
sumtion®. Denna insikt tar sdvél det miljoméssiga
som det samhéllsmassiga i beaktande och lankar det
som sker pa hav med det som dger rum pé land. Att
avgrénsa fisket i vissa omraden till ett sédant som be-
drivs med ndmnda redskap ingéar i Havs- och vatten-
myndighetens mandat. Att fatta beslut som gynnar ett
smaskaligt fiske passar ocksa mycket bra 6verens med
Havs- och vattenmyndighetens arbetsuppgifter, en-

ligt regeringsbeslutet M2020/02115 och M2022/02369
(delvis), inte minst nér det géller Agenda 2030, eko-
systembaserad fiskforvaltning och hallbart nyttjande
och forvaltning av fiskresurser.'®

Aven om mojligheten finns fér implementering av
policy, strategier och handlingsplaner som frimjar
EBF genom ett integrerat social-ekologiskt system-
perspektiv, finns det sdllan med i de praktiska beslu-
ten. Stod fran myndigheternas sida for det smaskaliga
fisket och kustkommuner som &r beroende av fisket
dr idgonfallande 14gt**?. Aven EU-fonder som &r av-
sedda for att stodja “ett smaskaligt kustnira fiske” i
samband med landsbygdsutveckling anvinds ofta i
andra syften.'®2¢

Vad som behdvs for att battre integrera samhallsve-
tenskap i svensk fiskeriforvaltning

Svensk fiskeriforvaltnings bild av yrkesfisket och hur
det péverkar yrkesfiskare och fisket ar ett omrade
dar kunskapen om det sociala brister. Exempelvis
har konventionell fiskeriférvaltning mest betonat
lonsamhet och vinster som den stora drivkraften hos
yrkesfiskare, inte bara i Sverige utan virlden runt.
Vara undersokningar visar dock att det finns flera
andra drivkrafter hos yrkesfiskare som ibland till och
med &r viktigare d4n lonsamhet®*”. Nationalekono-
misk forskning visar att manga svenska yrkesfiskare
ar “icke-lonsamma”,?’
stora foretagsekonomiska vinster eller skatteintdk-

eftersom de inte drar in lika
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ter sasom det storskaliga (pelagiska) fisket gor. Det
kan vara svéart, om inte obegripligt, att forsta varfor
de fortsatter, om vi inte vidgar perspektivet och tdn-
ker pa annat dn just ekonomi. Som flera yrkesfiskare
betonade i vara samtal; en yrkesfiskare behéver inte
skitmycket pengar eller en jéittestor 16n”". Sa linge
man kan forsorja sig vill man fortsatta, eftersom det
finns ”sa manga andra virden””. Man gillar att vara
ute till havs, uppskattar mojligheten att anvidnda sin
miljomassiga- och yrkesmissiga kunskap och har en
stor formaga att 16sa problem och hantera utmaningar.
Yrkesfiskarna vill leverera mat till svenska tallrikar,
fortsitta utfora ett yrke som ens familj har dgnat sig at
under flera generationer. Inte minst vill man “ta hand
om fisken.” Som en yrkesfiskare forklarade, ”jag ser
det litegrann som vinster i vilfirden - hur mycket
profit ska du fa ta pa vélfarden? Och jag ser det pé
samma sétt hdr; hur mycket profit ska du fa ta pa eko-
systemet?”

Om vi forvaltar fisket med enbart den vinstdrivande
yrkesfiskaren i atanke riskerar vi att sla ut de fiskare
som virnar miljo och héllbarhet samt tillater och
uppmuntrar en yrkesfiskarkar att odelat tinka utifran
ekonomiska aspekter.

Exemplet ovan betonar vikten av att hitta andra sys-
tem fOr att médta varden relaterat till havet, som inte
enbart dr kopplade till en ekosystemtjanst eller ett eko-
nomiskt perspektiv. Vi ser ett behov av att kunna méta
lokala varden f6r kustkommunerna olika®. Det finns
andra virden dn de rent ekonomiska, de sd kallade
mjuka vdrden, som borde vigas in mycket mer i be-
slutsfattandet dn vad det gor idag. I en nylig utkom-
men publikation visar Bavinck m.fl. (2024)* behovet att
inkludera virdet av sysselsdttningen i fiskeriforvalt-
ningen i olika globala kontexter. Detta kan, i form av
konceptet Maximum Sustainable Employment, MSE,
komplementeras med de redan existerande malsatt-
ningar i fiskeriférvaltning som Maximum Sustainable
Yield, MSY eller Maximum Economic Yield, MEY, och
dédrmed bidra till att sociala och samhalleliga aspekter
inkluderas i nuvarande forvaltningssystem.

Investering i forbattring av existerande forvalt-
ningsmodeller behovs for att hitta mekanismer som
kan forverkliga de komplexa miljomalen ett samhille
star infor.>? Tam m.fl. (2024)* konkluderar med han-
syn till samhallsvetenskaplig forskning att ett nyck-
elproblem ligger i existerande forskningspolicys som
inte stodjer samarbete 6ver imnesgrinser. Exempelvis
finns ett problem med att trans-och tvirvetenskapliga
forskningsgrupper inte skapas fran borjan i en EBF-
process, eller pd ett integrerat sitt som balanserar
béde natur- och samhillsvetenskap. Efterfragan pa

samhillsvetenskapliga kompetenser inom fiske- och
havsfoérvaltning borde vara stor nog for att eventuellt
kunna implementera ekosystemansatsen. Exempelvis
handlar EBF om att férvalta manniskor i relationen
till havet, vilket kraver samhillsvetare for att kunna
kartlagga och analysera komplexa och konkurreran-
de virden/intressen, interaktioner mellan ménniskor
och naturen samt styrningsmekanismer som péver-
kar samhallet och miljon. Men det finns fortfarande
mycket kvar att gora i svensk, och dven internationell
kontext, for att kunna bygga upp infrastrukturen f6r
att bdttre integrera sociala aspekter - och ddrmed
de samhillsvetenskapliga disciplinerna i fridgor som
berdr havet.
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Ritt utformade och ritt anvinda kan samhdllsekonomiska analyser vara
ett viktigt hjilpmedel i havsmiljoarbetet. Begreppet anvinds dock pa manga
olika sdtt i praktiken och analyser gors ibland pad sditt som inte lever upp till
vedertagen praxis. I denna text diskuteras vad som menas med en samhiills-
ekonomisk analys och ndgra av de saker som bor finnas med for att en sadan
ska gora nytta i havsmiljoarbetet.
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amhillsekonomiska analyser kan vara ett vik-

tigt hjalpmedel i bedémning, utvirdering och

uppfoljning av de styrmedel och fysiska atgérder

som anvands i havsmiljéarbetet. Sddana analy-
ser kan exempelvis anvidndas for att analysera olika
styrmedels maluppfyllelse och kostnadseffektivitet,
och kan ocksa anvidndas for att uppskatta det sam-
hallsekonomiska virdet av miljoforbattringar i havet
som foljer, eller forvintas f6lja, av en viss atgird. Beho-
vet av samhillsekonomiska analyser pa miljoomradet
lyfts ocksé fram i miljolagstiftningen, bade pa EU-ni-
va och pa nationell niva. EU:s ramdirektiv for vatten
ndmner exempelvis principer om att fororenaren ska
betala; krav pa att synliggora virdet av havsresurser;
att vilja den mest kostnadseftektiva kombinationen av
atgarder; samt att genomfora kostnads-nyttoanalyser
genom att kvantifiera olika atgarders kostnader och
nytta. Bade pa EU-niva och pa nationell nivéd finns
med andra ord en uttalad ambition fran politiskt hall
att samhaéllsekonomisk analys ska anvdndas i havs-
miljoarbetet.

Vad som avses med en samhallsekonomisk analys
uttrycks dock inte alltid sdrskilt tydligt i EU-rattsliga
eller nationella forfattningar. En f6ljd av detta har
blivit att begreppet samhéllsekonomisk analys ofta
definieras pé olika sitt i olika sammanhang. Det ar
inte i sig ett problem - begreppet samhéllsekonomisk
analys ticker ett brett spann av analysmetoder och an-
greppssitt. Det kan dock bli ett problem om det leder
till en bild av att samhéllsekonomisk analys kan vara
lite vad som helst; det finns en omfattande akademisk
forskning om olika typer av samhillsekonomiska
analyser och en omfattande praxis fér hur sddana
analyser bor utforas, och nar myndigheter eller andra
utdvare genomfor samhillsekonomiska analyser bor
de forhalla sig till denna forskning och denna praxis.
Annars finns exempelvis risk att de analyser som gors
kan vara behdftade med metodfel som hade gatt att
undvika om praxis hade f6ljts, och att analyserna déar-
for inte bidrar sd mycket till havsmiljoarbetet som de
hade kunnat gora.

Nagra utgangspunkter for samhéllsekonomisk analys

En enkel genomgang av nagra av de grundldggande
utgangspunkterna for samhéllsekonomisk analys kan
illustrera ett par viktiga aspekter som bor finnas med.

Ekonomi dr att vilja

En viktig utgangspunkt fér samhallsekonomisk ana-
lys ar att vi lever i en varld med begrinsade resurser
och att olika aktorer valjer mellan olika alternativ for

att utnyttja dessa begrdnsade resurser pa ett sa bra
satt (for dem) som méjligt. I Sverige och manga andra
lander fattas manga av de ekonomiska besluten i sam-
héllet av decentraliserade aktorer; hushall och foretag.
Offentliga institutioner (staten, kommuner, myndig-
heter osv.) dr samtidigt ocksa viktiga aktorer; dessa
beslutar bland annat om hur lagar och andra regle-
ringar, inklusive miljopolitiska lagar och regleringar,
ska utformas och inte minst om hur de ska implemen-
teras och foljas upp.

Hushéll och foretag, och deras beslutsfattande, star
i centrum f6r Figur 1'. Figuren kan ldsas p4 flera sitt.
Kedjan i mitten visar policyprocessen frdn de offent-
liga beslutsfattarnas perspektiv, fran det att styrmedel
viljs till det att deras effekter kan beddmas. De num-
rerade rutorna visar i stillet processen fran aktorernas
perspektiv, dir numreringen foljer processen fran det
att aktorer som hushall och féretag orsakar miljopro-
blem, via att dessa miljoproblem leder till policyét-
garder som styrmedel, via de effekter som styrmedlen
i sin tur far pa hushélls och foretags beteende och
slutligen till de samhéllsekonomiska utfallen av dessa
férandrade beteenden.

I de flesta fall bygger samhillsekonomiska analyser
pa ett antagande om att hushall och foretag fattar ra-
tionella beslut. I detta ingar framfor allt att de infor
varje beslut jamfor de fordelar (nytta, vinst etc.) och
de nackdelar (pris, produktionskostnader, tidsatgang
etc.) som dr forknippade med olika val, och att de -
huvudsakligen eller uteslutande — gor sddana val dar
(de upplevda) férdelarna dverstiger uppoffringarna.

Fakta

Bland annat beteendeekonomisk och psykologisk
forskning analyserar ofta situationer dar foretag
och/eller hushall pa olika satt avviker fran ett helt
rationellt beteende, sa kallade begrénsad rationa-
litet d&r hushall eller féretagsanstallda exempelvis
begransas av sin kognitiva formaga att hantera
information. S&dan forskning kan ocksa bidra till
en forstaelse av hur styrmedel kan utformas for
att paverka beteenden.

Redan hir ser vi en viktig aspekt som maste finnas
med i en bra samhéllsekonomisk analys: det bor fin-
nas nagon form av val mellan olika alternativ, och den
samhillsekonomiska analysen bor jamfora de olika
alternativen. Nar det inte finns nagot explicit jamfo-
relsealternativ 4r det manga ganger svart att gora en
meningsfull tolkning av resultatet i analysen. Ett ex-
empel ar att om ett fiskbestdnd 6verfiskas kan fisket
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Val av

3. Olika typer av styrmedel har styrmedel

varierande effekter (t.ex. skapar
olika incitament for aktorerna).
Styrmedelsvalen paverkas ocksa
av att det &r svart att ex ante
bedéma hur hushall och féretag
kommer att anpassa beteendet.

Inférande av
styrmedel

Incitament leder till tgirder
Aktorer:
drivkrafter och
incitament

1
1
1
|
4. De styrmedel som inférts ger |
olika typer av incitament och :
paverkar pa olika sitt hushalls :
och féretags beslutsfattande. 1
Styrmedlens ambitionsniva samt :
utformning paverkar vilka miljé- \-I Beslut om
atgdrder/beteendefoérandringar 1 &tgarder

som genomfors av dessa aktorer :

(utdéver de atgérder som skulle :

ha skett som ett resultat av 1

1

1

1

1

i

«

redan existerande incitament).

Genomforande
av atgarder

Effekter pa

5b. De positiva och negativa s .
P & miljokvalitet

miljoeffekter som foljer av
aktérernas atgirder samt det
ekonomiska vérdet av dessa
effekter.

r
1
1
1
1
1
1
1
1

[,
1

Nytta for
samhillet

Kostnad for
samhillet

2. Politikerna beslutar om att
infora olika typer av styrmedel
(t.ex. information, ekonomiska

incitament, administrativa
regleringar etc.), samt om hur
dessa styrmedel ska
implementeras i praktiken.

|

Motiv for inférande av
styrmedel.

Y |

1. Féretags och hushdlls beslut om
t.ex. konsumtion av varor och
tjdanster skapar miljéproblem: det
individuellt rationella &r inte alltid
rationellt utifran samhillets, dvs.
alla medborgares, perspektiv.

En viktig komponent i samhills-
ekonomiska analyser ar att
identifiera forekomsten samt
omfattningen av olika typer av
marknadsmisslyckanden.

5a. Aggregerade merkostnader
(uppoffringar) for de atgirder
som styrmedlen drivit fram i

ekonomin. Dessa kan vara saval

/ av direkt som indirekt natur.

Figur 1: Sam-
hallsekonomiska

och/eller atgirder.

6. Samhallsekonomiska kostnads- och
intaktskalkyler som beskriver nettoutfallet
foér samhallsekonomin av olika styrmedel

analyser: utgangs-
punkter och utfall.
Kalla: Soderholm

et al. (2015).

pé det bestdndet tillfdlligt ha hoga fordadlingsvarden
(bidrag till bruttonationalprodukten, BNP) och hog
sysselsattning, men de hoga siffrorna siger i sa fall
inte nagot positivt om tillstandet i fisket. En uttrycklig
jamforelse med hur ekonomi och ekosystem skulle sett
ut (pa kort och lang sikt) med en annan reglering av
fisket kan i det laget vara mer informativ 4n att bara
konstatera att fisket just nu har hog lénsamhet och
sysselsitter mycket arbetskraft.

Sambhdllet dr vi alla

Med ”samhélle” menas, i samhéllsekonomisk ana-
lys, alla aktorer (hushall, foretag, offentliga aktorer)
i det samhille som studeras, exempelvis Sverige eller
i ndgon annan vél definierad region. Samhallsekono-
miska analyser handlar ofta om att forsta de totala
effekterna av de beslut som dessa aktorer fattar, men
for att forsta utfallet i aggregerade termer behover vi
ocksa kunskap om vilka incitament och drivkrafter de

enskilda aktorerna har for att saval ge upphov till som
att atgarda/undvika (dvs. bidra till att reducera) olika
negativa miljoeffekter.

Har ser vi ytterligare en grundlaggande aspekt som
bor finnas med i en bra samhéllsekonomisk analys;
den samhallsekonomiska analysen bor beakta effekter
pé alla de aktorer som ingér i det samhélle som stude-
ras. Att exempelvis bara beakta effekter pa offentliga
budgetar, eller att bara beakta effekter pa aktorer i en
viss bransch men inte effekter pa aktorer utanfor bran-
schen, kommer sdllan att ge en meningsfull samhalls-
ekonomisk analys. Sddana sektoriella bedomningar
ger i regel inte heller ett bra underlag for ekosystem-
baserad forvaltning mer generellt®. For att ekosystem-
baserad forvaltning ska ha bra beslutsunderlag krévs,
pé samma sitt som for samhallsekonomiska analyser,
ett bredare perspektiv dir effekter pé alla sektorer i
samhillet och pa alla delar av de berorda ekosystemen
beaktas.
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Det ekonomiska synsdttet pa miljéproblem

Hushall och foretag kan ge upphov till miljoproblem
pé en rad olika sétt (steg 1 i Figur 1), exempelvis genom
att efterfraga varor och tjdnster som i sin produktion
genererar miljofarliga utslipp och avfall som (direkt
eller indirekt) innebar en kostnad for andra aktorer i
sambhillet. Sddana oavsiktliga sidoeffekter av konsum-
tion eller produktion kallas inom nationalekonomi fér
negativa externa eftekter, och innebér att nagra av de
kostnader som ett enskilt beslut leder till for samhal-
let, inte beaktas av den enskilde aktoren. Dessa ex-
terna kostnader - som skador pa havsmiljon — drabbar
tredje part (exempelvis andra hushéll eller foretag)
som inte kompenseras pa nagot sitt. Vi far darfor en
situation dér det som &r rationellt utifran den enskilde
aktorens perspektiv inte ssmmanfaller med det som ar
rationellt utifran hela samhéllets perspektiv. Eftersom
miljokostnaderna inte synliggors for, eller betalas av,
de aktorer som orsakar dem si genereras ofta for hoga
méngder av exempelvis utslapp och avfall jamfort med
vad som hade varit dnskvirt utifrdn ett samhallseko-
nomiskt perspektiv. P4 havsmiljoomradet ser vi ex-
empelvis 6vergddning fran jordbruket liksom utslapp
fran kommunala reningsverk, dir den enskilde bon-
den eller kommunen inte beaktar de kostnader som
den orsakar for andra. Overfiskning kan ocksé ses
som ett exempel pa en extern effekt ddr den enskilde
fiskaren inte ser de kostnader som ett minskat fiskbe-
stand kommer att innebéra for andra fiskare.

Eftersom det inte finns ndgon garanti for att decen-
traliserade beslut av hushall och foretag leder till att
negativa miljoeffekter beaktas fullt ut behovs miljopo-
litik. En viktig uppgift f6r samhallsekonomiska ana-
lyser pa miljoomrédet ar att identifiera forekomsten
samt omfattningen av sddana externa effekter i den
decentraliserade ekonomin. Utan en god kunskap om
pé vilka grunder olika aktorer fattar beslut (med en
direkt eller en indirekt miljopaverkan) ar det svart att
i ett senare steg utforma styrmedel som pé ett “traft-
sakert” satt adresserar de externa effekter som utgor
orsaken till miljoproblemens uppkomst.

Har ser vi ytterligare en viktig aspekt pa samhalls-
ekonomiska analyser av miljoproblem: det bor finnas
en forstielse av vad det dr som gor att aktorer beter sig
pé ett oonskat satt. I regel kommer det att rora sig om
att priset for ndgon miljokostnad ar satt for lagt eller
att det inte finns nagot pris alls. Om fiskare, som ar be-
roende av ett fiskbestdnds fortlevnad for sin inkomst,
anda overfiskar talar det exempelvis for att den radan-
de fiskforvaltningen gor dagens fingster mer virde-
tulla f6r den enskilde fiskaren dn de framtida fangster
som skulle bli mojliga med ett storre fiskbestand. Det

kan bero pa att fiskférvaltningens utformning gor att
fiskaren dnd4 inte vet hur stor gladje den skulle fa av
de framtida fangsterna’. Det kan i sin tur tala for att
det kan finnas anledning att 4ndra fiskforvaltningen
sa att framtida fangster blir mer vardefulla for den
enskilde fiskaren, exempelvis genom system med dver-
forbara fiskerattigheter dar fiskare garanteras andelar
i framtida fangster.

Det kan finnas beteendeekonomiska och psyko-
logiska faktorer som gor att hushall eller foretag av
oforstand eller okunskap agerar mot sitt eget bésta.
En analys dir hela resonemanget bygger pé att analy-
tikern forstar hushallens eller foretagens basta béttre
an vad de sjdlva gor dr dock, i praktiken, ofta en analys
som haltar. Problemet 4r dd manga ganger snarare att
analytikern har en for dalig forstaelse av den situation
som hushéllen eller foretagen i fraga verkar i.

Styrmedel och dtgirder for att minska miljo-
problem

Ur ekonomisk synvinkel handlar utformningen av
miljopolitiska styrmedel (steg 2 i Figur 1) ofta om att
pé olika sétt — exempelvis genom en utslappsreglering
eller en skatt pa utsldpp eller avfall - synliggora de
externa miljokostnaderna sa att dessa beaktas i fore-
tagens och hushallens beslutsfattande. Det innebar att
styrmedelsutformning i stor utstrackning gar ut pa att
skapa rétt incitament och forutséttningar for hushall och
foretag att atgarda (eller undvika) miljoproblem genom
andrade konsumtions- och produktionsmonster.

I detta sammanhang ar det viktigt att skilja pa
styrmedel & den ena sidan och atgirder a den andra.
Styrmedel ar politiska verktyg for att skapa drivkrafter
och incitament for beslut om konkreta (fysiska) atgar-
der som ger en reducerad miljopaverkan (se Figur 1).
Atgirder ir dirmed de konkreta handlingar som ak-
torernas beslut mynnar ut i (exempelvis en reducerad
anvandning av konstgédsel), och styrmedlen syftar till
att forverkliga dessa handlingar.

I en bra samhillsekonomisk analys av ett styrmedel
eller en atgard for att minska ett miljoproblem bér det
med andra ord ingé en analys av vem som ska bete
sig annorlunda (och ddrmed gora annorlunda val) én
tidigare for att problemet ska minska, och vad det dr i
styrmedlet eller atgarden som kommer att fa de akto-
rerna att faktiskt bete sig annorlunda.

Ingen kan veta allt

Nir offentliga aktorer beslutar om styrmedel maste en
rad olika val goras (steg 3 och 4 i figur 1), exempelvis
mellan vilka styrmedel som ska introduceras (skatter,
teknikkrav, information osv.), hur dessa ska utformas
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i detalj (exempelvis skattenivaer, implementering etc.),
samt vilka aktorer i samhaillet som ska berdras av styr-
medlen (inklusive eventuella undantagsregler etc.).
Hur alla dessa fragor besvaras samt hanteras kommer
i sin tur att paverka vilka fysiska atgarder som ge-
nomfors samt vilka effekterna pa miljon blir. En skatt
pa utslapp leder exempelvis med stor sannolikhet till
andra incitament — och ddrfor ocksa till att en annor-
lunda mix av atgiarder genomfors — jamfort med om
miljopolitiken baseras pa specifika teknikkrav.

En viktig utmaning for de offentliga beslutsfat-
tarna dr att de aktorer som de reglerar ndstan alltid
har battre information om sin egen verksamhet dn vad
de offentliga beslutsfattare som reglerar dem har. De
foretag som regleras vet normalt mer om hur de kan
andra sitt produktionsbeteende som respons péa nya
regleringar - for att minska sin miljopaverkan, for att
kringga regleringarna, eller bade och. Detta giller for
en lang rad foretag som paverkar havsmiljon, bade
yrkesfiskare och foretag som slapper ut olika typer av
fororeningar i havet. Ofta har foretagen ocksa liten an-
ledning att formedla denna kunskap till myndigheter-
na. Detta kunskapsovertag har viktiga implikationer
for saval styrmedelsutformning som f6r bedémningar
av styrmedels effekter. Inte minst innebér det svarig-
heter for myndigheterna att i férvig bedéma vilka (ad-
ditionella) atgiarder som kommer att genomforas av
olika aktorer om ett visst styrmedel infors.

I en samhillsekonomisk analys av ett styrmedel bor
det med andra ord ingé en uppskattning av hur de
péaverkade aktorerna kan véntas reagera pa styrmed-
let, givet att de offentliga aktorer som infor styrmedlet
inte har samma information som de aktérer som de
reglerar med styrmedlet. Det 4r ddrmed viktigt att
forsoka rakna ut vilka nya incitament som styrmedlet
i frdga kommer att skapa. Ur ekosystemperspektiv dr
det exempelvis viktigt att ta hdnsyn till att en hardare
reglering av fisket pd en art kan skapa incitament att
fiska mer pa andra arter - och ddrmed riskera 6kad
overfiskning av andra arter - och kanske ocksa (om
kontrollen dr bristfillig) att rapportera fangster fel-
aktigt, sd att fangster av en art redovisas som fangster
av en annan.

Viktiga saker ska riknas med, men inte dubbel-
riknas

I samhillsekonomiska analyser dr ofta de aggregerade
effekterna pa samhillet som helhet i fokus. De aggre-
gerade effekterna bestar av tva komponenter, kostna-
der och nytta/intdkter, och detta illustreras i steg 5
och 6 av Figur 1.

For det forsta maste vi aggregera merkostnaderna

for alla de atgarder som styrmedlen stimulerar fram.
De samhillsekonomiska merkostnaderna av miljoat-
garder kan vara savil direkta som indirekta. For ett
foretag kan de direkta merkostnaderna exempelvis ut-
goras av ny utrustning, kostnader for administration
(inklusive ny personal), produktionsstérningar, och
dyrare insatsvaror. De indirekta kostnaderna uppstar
som ett resultat av att miljopolitiken kan trdnga undan
produktiva investeringar i realkapital och innovation,
och pa sa sitt exempelvis forsamra foretagens langsik-
tiga lonsamhet. Det 4r samtidigt viktigt att betona att
eftersom vi lever i en virld med begridnsade resurser
sa bor en kostnad ses som en kostnad. Det kan tyckas
sjalvklart, men trots att det i Sverige rader arbets-
kraftsbrist i en lang rad branscher och i stora delar av
landet sa ar det fortfarande vanligt att det lyfts fram
som nagot positivt att ett styrmedel eller en atgird
vantas forbruka mycket arbetskraft*. Det borde snara-
re lyftas fram att den arbetskraften i regel hade kunnat
arbeta med annat och att den da kunde ha bidragit till
att uppfylla andra viktiga samhalleliga behov.

“Eftersom miljoproblemen
ofta beror pd att priser
saknas eller dr felsatta
kommer den samhdills-
ekonomiska nyttan av
miljopolitik sdllan ga att
mdta med existerande
marknadspriser. I stdllet
dr det ofta nédvindigt att
uppskatta virdet av miljo-
forbdttringar indirekt.”

For det andra maste vi uppskatta den samhallseko-
nomiska nytta som den forbattrade miljokvaliteten
for med sig. Eftersom miljéproblemen, med ett natio-
nalekonomiskt synsitt, ofta beror pa att priser saknas
eller dr felsatta sa kommer den samhallsekonomiska
nyttan av miljopolitik sillan att ga att mata med exis-
terande marknadspriser. I stéllet 4r det ofta nddvin-
digt att uppskatta det samhillsekonomiska virdet av
miljokvalitetsférbéttringar indirekt.

Denna virdering kan skilja sig 4t vasentligt bero-
ende pa de specifika forutsdttningarna som giller i
enskilda fall, men en grundliggande forutsiattning ar
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naturligtvis att miljén faktiskt blir battre som foljd
av styrmedlet eller atgarden och att denna forbattring
har ett varde for ndgon aktor i samhaillet. Det dr ocksé
viktigt att — pa samma sétt som i ekosystembaserad
forvaltning generellt — anldgga ett helhetsperspektiv
och beakta att samhallsekonomiska nyttor av en mil-
joatgard kan uppstd pa manga stéllen i samhillet.

I en samhéllsekonomisk analys dr det med andra
ord ofta viktigt att forsoka uppskatta de samlade kost-
naderna av den miljopolitiska dtgédrden (inklusive in-
direkta kostnader) for olika aktorer i ekonomin, och
att faktiskt rdkna dessa kostnader som kostnader. Det
ar ocksa viktigt att forsoka uppskatta vilken skillnad
som atgarden kommer att gora fér miljon och vilken
nytta detta kommer att ge for aktorer i ekonomin. Om
vi inte vet vad tillstdndet 4r i dag for en eller flera av
de milj6faktorer som vi hoppas paverka ar det manga
ganger svart att gora en meningsfull analys. Detsam-
ma giller om vi inte har ndgon uppfattning om hur
stor skillnad vi hoppas astadkomma for de miljofak-
torer som vi hoppas péaverka.

Aktivitetsmatt och vardematt

Mycket av det som sdgs ovan giller for i princip alla
former av samhéllsekonomisk analys. I och med att
det finns s& ménga olika typer av samhéllsekonomiska
analyser finns det dock samtidigt olika typer av sam-
héllsekonomiska méatt och indikatorer, och en vanlig
kalla till missforstind ar nar dessa matt och indika-
torer blandas.

Manga matt och indikatorer gér att dela in i tva
familjer, aktivitetsbaserade matt och vardebaserade
matt’.

Aktivitetsbaserade mdtt bygger ofta, direkt eller in-
direkt, pa nationalridkenskapssystemet (som anvinds
for att berdkna bland annat BNP) och pa offentlig
ekonomisk statistik. Hit hor exempelvis indikatorer
som foradlingsvarde (de inkomster som en verksam-
het genererar for de 1ontagare och kapitaldgare som ar
verksamma ddr), sysselsdttning, vinst, omsattning och
multiplikatoreffekter. Aktivitetsbaserade matt kan ex-
empelvis vara anvindbara ur regionalpolitisk synvin-
kel. Aven om det dr en samhillsekonomisk kostnad att
en atgard forbrukar arbetskraft som kunde sysselsatts
med nagonting annat sa kan en kommunalpolitiker
naturligtvis vara intresserad av att de kostnaderna
(och arbetstillfillena) ska uppstd i den egna kommu-
nen snarare dn nagon annanstans. Nar aktivitetsbase-
rade matt anvands for jaimf{orelser mellan olika aktivi-
teter dr det dock viktigt att de méts pa ett jamforbart
satt. Dels finns det manga viktiga verksamheter som

inte redovisas som en egen bransch i nationalrdken-
skaperna och darfor litt blir osynliga om indikatorer
direkt fran nationalrakenskapssystemet anvéinds - hit
hor exempelvis jamforelser mellan yrkesfiske, som ar
en egen bransch i nationalrdkenskaperna, och fritids-
fiske, som inte dr det. Havs- och vattenmyndighetens
senaste rapport om samhéllsekonomiska virden i fri-
tidsfisket® ar ett viktigt steg framat i detta avseende.
Har gors for forsta gangen ett nationellt forsok att,
med hjilp av utgiftsdata fran fritidsfiskare, uppskatta
hur stora foérddlingsvirden och sysselsattningseffek-
ter som fritidsfisket sammantaget ger upphov till i
alla de olika branscher som séljer varor och tjanster
till fritidsfiskare. Aven om metodiken kunde varit
mer transparent ger detta tillvigagangssitt for forsta
gangen siftror for fritidsfisket som dr jamforbara med
foradlingsvarden och sysselsittning i yrkesfisket.

Dels finns det, som papekats ovan, manga milj6-
kostnader som inte syns pa ett tydligt sitt i ndgra
marknadspriser och som dérfor inte heller syns tydligt
i nationalrdkenskaperna (som huvudsakligen utgar
frdn just marknadspriser). En jimforelse mellan en
aktivitet som skapar stora miljéproblem och en ak-
tivitet som inte gor det riskerar darfor ocksé att bli
missvisande. Sedan ar det ocksa viktigt att notera att
ménga aktivitetsbaserade métt ndrmast per automatik
blir hogre ju storre det geografiska omradet dr, sa om
aktivitetsbaserade matt ska anviandas for att jamfora
olika verksamheter dr det viktigt att de verksamheter-
nas ekonomiska aktivitet méts for omraden av nagor-
lunda jamforbar storlek.

Virdebaserade mdtt (som diskuteras mer i ndsta av-
snitt) bygger pa nationalekonomisk valfardsteori och
hit hor indikatorer som samhéllsekonomisk nettolon-
samhet, producentdverskott, konsumentéverskott®.
Nir samhillsekonomiska lonsamhetsbedomningar
och samhillsekonomiska kostnadseffektivitetsupp-
skattningar gors sa bygger de (eller borde bygga) pa
denna typ av matt. Aven om det finns midnga matt
aven hér dr det, till skillnad fran de aktivitetsbaserade
matten, nastan alltid bara det samlade samhallseko-
nomiska utfallet som dr av intresse. Det dr exempel-
vis inte sdrskilt intressant att jamfora konsumento-
verskott mellan olika aktiviteter utan att ocksd rakna
med andra delar av det samhallsekonomiska utfallet.

Bagge familjer av samhéllsekonomiska matt 4r an-
vandbara i olika sammanhang. Det dr dock séllan me-
ningsfullt att jamféra indikatorer fran den ena familjen
avmdtt med indikatorer fran den andra familjen av matt,
eftersom de mater helt olika saker. Trots det &r det vanligt
att se exempelvis jamforelser av konsumentoverskott fran
en verksamhet med foradlingsvirden frén en annan.
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Samhéllsekonomisk kostnadseffektivitet och
lonsamhet

Samhéllsekonomiska analyser kan som sagt se ut pa
manga olika sdtt och méta olika saker. Det finns dock
tva typer av samhallsekonomiska analyser som méanga
ganger, mer eller mindre uttryckligen, ges en sarstéll-
ning i regleringar som foreskriver att samhéllsekono-
misk analys ska anvdndas.

Samhillsekonomiska kostnadseffektivitetsupp-
skattningar bygger pa nationalekonomisk valfards-
teori och miter hur kostsamt det dr for samhallet
att dstadkomma ett visst mél med en viss uppsitt-
ning atgirder jaimfort med att nd samma mal med
andra uppsattningar av dtgarder. Samhillsekono-
misk kostnadseffektivitet syftar vanligen pa att den
valda atgidrden eller atgardspaketet nar det 6nskade
malet till den samhéllsekonomiskt ldgsta kostnaden.
Naturvardsverket” beskriver exempelvis kostnadsef-
fektivitetsanalys som ”att identifiera de atgarder som
uppnar kvalitetskrav till lagsta mojliga kostnad”. Ut-
gangspunkten for en sadan analys ar att det finns olika
mojliga tinkbara kombinationer av atgirder for att na
det onskade malet och att kostnadseffektivitetsana-
lys syftar till att identifiera det atgdrdspaket som nar
malet till ldgsta kostnad.

Hir finns tre viktiga aspekter. Den forsta dr att det
bara gar att siga om ett dtgardspaket dr kostnadseftek-
tivt om det jamfors med andra atgardspaket som skul-
le nd samma mal. Den andra ar att i de kostnadsmétt
som anvands for att jamfora olika atgardspaket maste
alla samhillsekonomiska kostnader riknas med, dvs
alla de direkta och indirekta kostnader som respek-
tive dtgdrdspaket innebér for olika aktorer i samhal-
let. Den tredje ar att atgardspaketen faktiskt maste na,
eller atminstone forvintas nd, det uppsatta mélet.

Det dr inte meningsfullt att prata om kostnadsef-
fektivitet for en atgdrd som inte uppnér det den ar
avsedd att uppnd; den ligsta kostnaden for att inte né
ett uppsatt mal 4r normalt noll, och den kostnaden ar
i regel lagre an kostnaden for vilket atgardspaket det
an ma vara. Trots detta dr det inte ovanligt att se kost-
nadseffektivitetsuppskattningar dar det noteras att det
ar oklart om malet kommer att nas (och ibland ockséa
vad malet egentligen &r). Det dr inte heller ovanligt
att se kostnadseffektivitetsuppskattningar som bara
tar hdnsyn till kostnader for offentliga aktorer, dven
i situationer dér det ar uppenbart att de atgiardspaket
som studeras ocksa kommer att innebédra kostnader
for ménga andra aktorer i samhaillet. Det &r, slutli-
gen, inte heller ovanligt att se kostnadseffektivitets-
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uppskattningar som bara studerar kostnaderna for ett
enda atgardspaket®.

Samhillsekonomiska lénsamhetsuppskattningar
bygger ocksd pd nationalekonomisk valfardsteori,
men hér studeras inte bara de samhéllsekonomiska
kostnaderna av ett mojligt atgardspaket (de direkta
och indirekta kostnader som paketet skulle innebéra
for olika aktorer i samhallet) utan dven de samhalls-
ekonomiska nyttorna av samma paket (virdet av de
forbattringar som paketet skulle innebara for olika
aktorer). Hér ar en komplikation att de samhéllseko-
nomiska nyttorna av havsmiljdarbete kan beréra ett
mycket stort antal aktérer. Alla som vore beredda att
vara med och betala for en milj6forbattring anses upp-
leva samhéllsekonomisk nytta av forbattringen, oav-
sett om de faktiskt behover betala négot eller inte, se
exempelvis Pascual® f6r en diskussion av de olika sam-
hillsekonomiska varden som en milj6forbattring kan
paverka. Eftersom de flesta svenskar vill ha levande
ekosystem i haven, och vardesatter att olika arter och
ekosystem i haven far battre mojligheter att overleva,
innebar det att nyttor for vildigt mdnga ménniskor
kan behova beaktas i en samhéllsekonomisk 16nsam-
hetsbedomning av atgarder som péaverkar havsmiljon.
Samtidigt dr kunskapsldaget om hur stora samhalls-
ekonomiska nyttor som det blir fraga om fér olika
havsmiljoforbattringar mycket begrénsat i Sverige i
dag. Samhéllsekonomiska indikatorer for yrkes- och
fritidsfiske ar battre dokumenterade (iven om arbete
aterstar dven dar) medan samhéllsekonomiska varden
av havsmiljoférandringar fér andra medborgare som
bryr sig om havsmiljon ar ett omrade som behéver
betydligt mer forskning.

De flesta akademiska nationalekonomer torde f6-
redra samhillsekonomiska lénsamhetsbedémningar
framfor manga andra typer av samhillsekonomiska
analyser, men dven denna typ av analys kan leda tan-
ken fel om den gors pa ogenomtinkta satt. Att det finns
en uppskattning av de forvintade eller uppniddda mil-
joeffekterna av en atgird eller ett atgirdspaket ar en
forutsattning for att gora en samhéllsekonomisk be-
domning av atgarden. (Detta giller stringt taget bade
for en samhillsekonomisk Iénsamhetsbedémning och
for bedémningar av samhallsekonomisk kostnadsef-
fektivitet.) I en samhallsekonomisk lonsamhetsbe-
domning ska det samhillsekonomiska vardet av den
uppnadda miljoeffekten och eventuella andra positiva
effekter av atgarden vigas mot de samhéllsekonomis-
ka kostnaderna for atgirden, sa en sddan bedomning
forutsatter inte bara en uppskattning av den uppnadda
miljoeffekten utan dven en uppskattning av den sam-
hillsekonomiska nyttan av denna effekt.

Hir finns nagra potentiella felkéllor. Det ar mycket
vanligt att kostnaderna for ett atgardspaket som bi-
drar till, men inte i sig astadkommer, en viss miljofor-
béttring jamf{ors med det samhéllsekonomiska vardet
av att faktiskt uppna hela miljoforbattringen. Exem-
pelvis kan kostnaden for rening i en viss anldggning
stdllas mot vérdet av att uppna god havsmiljo i hela
Ostersjon. Det dr ocksd vanligt att miljoeffekten av ett
atgardspaket dr sa oklart definierad att det inte gér att
sdga hur stort virdet ar. Just darfor att samhallseko-
nomisk lonsamhetsanalys har nagot av en sarstallning
ar det dessutom mycket vanligt med analyser som
blandar olika typer av indikatorer (féradlingsvirden,
sysselsattningseftekter, konsumentoverskott, m.m.),
valjer oklara jamforelsealternativ, eller pa andra sétt
manipulerar berdkningarna for att komma fram till
det ”6nskade” utfallet.

Avslutning

Samhillsekonomisk analys kan, ratt anvind, ge virde-
fulla bidrag till havsmiljoarbetet. Manga ganger finns
det, i praktiskt havsmiljéarbete, inte tid eller resurser
att gora ordentliga samhiéllsekonomiska analyser fran
grunden. Att uppfinna egna sdtt att géra samhallseko-
nomiska analyser dr dock séllan en bra 16sning. Aven
i situationer med tids- och resursbrist ar det viktigt
att samhéllsekonomiska analyser i storsta mojliga
utstrackning bygger pa vetenskapliga rén och be-
provad erfarenhet for hur sddana analyser bor goras.
Det dr ocksé viktigt att inse att kompetens att gora
samhillsekonomiska analyser — ddribland kompetens
att bedoma vilka genvigar som 4r rimliga att ta nar
det inte finns resurser for en fullédig analys - dr en
expertkompetens som kan ta lang tid att bygga upp.
Bade havsmiljoférvaltning och akademi skulle san-
nolikt kunna vinna pa mer dialog om vilka problem
havsmiljéforvaltningen star infor nér det giller sam-
héllsekonomiska analyser och hur de problemen kan
hanteras. Hit hor en dialog om pa vilka omraden det
redan finns tillracklig beprévad erfarenhet att luta sig
mot i analysen (och hur det bor goras), och pa vilka
omraden det beh6vs mer forskning for att det ska fin-
nas samhillsekonomisk expertkunskap att luta sig
mot i framtida analyser.

Ett aterkommande resonemang i texten ovan har
varit att for att analysera en miljoeffekt samhallseko-
nomiskt dr det i regel nodvandigt att veta hur stor mil-
joeffekten faktiskt dr. Det gar ndstan aldrig att siga
nagot meningsfullt om de samhillsekonomiska aspek-
terna av ett miljoarbete om vi inte vet vilken nytta
det miljoarbetet gor, eller vintas gora, for miljon. De
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miljofaktorer som vi hoppas paverka bor vara faktorer
som vi faktiskt méter, bade fére och efter det att mil-
joarbetet genomfors.

Aven med mer triffsikra uppskattningar av vilka
effekter miljoarbetet vintas fa pé sjalva havsmiljon s&
skulle det dock atersta ett omfattande arbete med att
identifiera hur stora de samhillsekonomiska effekter-
na vore av dessa miljoférbattringar. Den samhillseko-
nomiska nyttan av en béttre havsmiljo kan potentiellt
vara mycket stor, i och med att sa méanga i Sverige bryr
sig om havsmiljon och kommer att uppleva okad nytta
om havsmiljon blir bittre, men som pépekats ovan vet
viidag ganska lite om hur svenska folket i stort virde-
satter forandringar i havsmiljon. Detta dr ett omrade
som fortjanar mer forskning - inte minst darfor att
en tydligare bild av vilka havsmiljéforbéttringar som
vore sdrskilt samhéllsekonomiskt vardefulla skulle ge
en god input till vilka havsmiljoforbattrande atgarder
som bor prioriteras. Det dr ddrmed ofta en god idé
att se samhéllsekonomisk analys av miljéarbete som
nagot som bor integreras i miljoovervakningen och
miljoarbetet. I det ingar ocksa att respektera att kom-
petens att gora samhillsekonomiska bedémningar
ar en yrkeskompetens, pd samma sitt som de 6vriga
kompetenser som behévs i miljéovervakningen och
miljoarbetet.
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SAMVERKAN, SAMSKAPANDE OCH
ALLMANHETENS DELTAGANDE |
HAVSFORVALTNINGEN

Madeleine Prutzer, projektledare p&d Havsmiljdinstitutet, arbetar med
frdgor som knyter an till havsforvaltning utifran ett samhallsvetenskapligt
perspektiv, med rotter i humanekologin och socialantropologin.

Havsforvaltningen gar alltmer mot ett ekosystembaserat arbetssitt med en
strdvan efter helhetssyn pad havet, och samhdllet som nyttjar det. En viktig
del i ekosystembaserad forvaltning dr sjilva arbetsprocessen, som inklude-
rar samverkan, samskapande, allmdnhetens deltagande och den adaptiva
kunskapsintegrationen. Detta arbete tar framst avstamp i regionala och
lokala forum, som har sina egna utmaningar och behover stod fran nationell
forvaltning.
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or att nd god miljostatus for vara hav och vatten

har politiker beslutat att en adaptiv forvaltnings-

metod som bygger pa ekosystemprinciper ska

anvindas vid forvaltning av havet '. Lee beskri-
ver att adaptiv forvaltning bygger pa lirande genom
praktiska aktiviteter, samverkan mellan aktorer och
avgriansas baserat pa geografi, ekologi och kulturella
sardrag snarare 4n baserat pa administrativa eller po-
litiska grédnser®. Denna text bygger pa fall som hand-
lar om informellt deltagande i exempelvis vattenrad,
informella méten med lokala étgardssamordnare och
olika informella forum skapade under processer for
samverkan och samskapande. Det omfattar tva pro-
jekt och ett regeringsuppdrag som alla har fokus pa
dialog i deltagandeprocesser.

De tva projekten ar Interregprojektet Water Co-
Governance for Sustainable Ecosystems (WaterCoG)
och projektet Ekosystembaserad havsforvaltning i Sve-
rige (EBHF). Satsningen Lokalt engagemang for vatten
(LEVA) har sitt ursprung i ett regeringsuppdrag. Se
mer i faktaruta.

Nedan beskrivs utmaningar i forvaltningsarbetet
och hur de kan métas genom brett deltagande i forum
och med olika anpassningar. Lingre fram i texten flyt-
tas fokus till aspekter och konkreta forslag om hur den
nationella nivan av forvaltningen kan bidra till det
adaptiva ekosystembaserade arbetet.

Havsforvaltning innehéller en mangfald av kom-
plexa utmaningar som bland annat omfattar klimat-
forandringar, minsklig paverkan fran land och hav,
samt styrnings- och organisationsrelaterade processer.
Hur medvetenhet och engagemang ser ut pa samhal-
lets alla forvaltningsnivaer, i intresseorganisationer
samt bland lokala intressenter och hos allmédnheten,
tillkommer ocksa. Dessa problem, ofta svarlosta och
beroende av sammanhang, 6verskrider granser mellan
politikomrédden, fordndras stindigt och saknar ofta
langsiktiga 16sningar®. Ofta overskrider de dessutom
geografiska, sektoriella och beslutsfattande grinser’.
Olika aktorer tenderar att paverkas olika mycket och
intressen kan stdllas mot varandra. Fragorna omfattar
en bredd och ett djup och ligger ofta utanfér mang-
as kunskaper och dirmed ocksa deras komfortzon.
Ofta vet man inte hur fragorna bdst hanteras. Ibland
finns det ingen tidigare erfarenhet av l6sningar och
fragorna kan vara av en art som inte kan losas av en
enskild kunskap eller myndighet. For att arbeta med
den hir sortens fragor behover det darfor ske ett ge-
mensamt arbete, med en bredd av kunskaper och per-
spektiv*S. Forst nar helheten kring en fraga borjar ta
form och man nar tillracklig forstaelse och kunskap ar
det lampligt att hantera den. Allt eftersom kunskapen

forbéttras anpassas arbetets riktning for att méta upp
nya insikter.

Det finns tre centrala begrepp som aterkommer i
denna text: samverkan, samskapande och allmidnhe-
tens deltagande. Samverkan anvinds hér for samar-
bete som stricker sig utover information och samrad.
Samverkan inkluderar avstimning mellan olika ak-
torer och koordinering av aktiviteter, som aktorerna
genomfor. Samverkan mellan en bredd av perspektiv
sker for att aktorer och intressenter inte ensamma kan
hantera komplexa samhéllsutmaningar’. Samskapan-
de gér ett steg lingre och innebdr att ndgot nytt skapas
utifran samarbetet®.

Deltagande ar en 6vergripande term for processer
som innefattar externa gruppers deltagande i sam-
héllets forandringsarbete’. Det kan ske i olika grad
genom alltifrén att komma med synpunkter till att ar-
beta tillsammans med tjinstepersoner pa kommuner,
regioner och nationella myndigheter. I definitionen
inkluderas bade formella och informella mojligheter
att delta. Det informella deltagandet innebér att ex-
terna aktOrer ndrvarar utan att regelverket foreskriver
det!® och att de inte nodviandigtvis ar delaktiga i be-
slutsprocessen. De bidrar med att bredda perspektiv
och forstéelsen for det lokala och om deras inspel tas
i beaktande leder det ofta till att beslutens legitimitet
okar", och att besluten blir battre'2.

Behov av brett deltagande och forum for moten

Ett sitt att hantera svdrlosta fradgor som deltagarna inte
har haft kontakt med &r att prova sig fram i smasteg och
ldra kontinuerligt. Pa sa sitt lir man sig utveckla bade
processen och innehéllet man jobbar med. Ett sadant
framvaxande arbetssitt skiljer sig rejalt fran det klas-
siska stuprorsarbetet inom administrativa sektorer och
hierarkier och bygger pa ett gemensamt och kontinuer-
ligt Iarande. For att forstdrka larandet arbetar man med
reflektion 6ver arbetet som man tillsammans har utfort.
Med nya insikter frén reflektionsarbetet valjer man till-
sammans hur man ska gé vidare. Man &verviager om
arbetets riktning behover anpassas och vilket nésta steg
man behover ta. Arbetet omfattar hér sak-, férvaltnings-
och arbetsprocessfragor dar alla ar lika viktiga att re-
flektera Gver for att fa arbetet att fungera vél. Larandet
sker bade pé individuell niva och pé gruppniva, déir en
gemensam kunskapsbas utvecklas. Det blir ett s& kallat
kollektivt lirande'*"® som ocksa dkar gruppens samlade
kapacitet. For att 4 till bra méten med respektfull sam-
talsniva ar lyssnandet och en demokratisk fordelning av
ordet mellan deltagarna centrala delar. Det dr ocksa
viktigt hur moten designas och leds.
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FAKTA: WaterCoG, EBHF och LEVA

Interregprojektet Water Co-Governance for Sustaina-
ble Ecosystems (WaterCoG) (2016-2020)

Projektet WaterCoG med parter fran fem lander pro-
vade om samverkansmodeller skulle kunna vara ett
satt att stodja lokal implementering av vattendirek-
tivet. Projektet i Sverige utovades i fyra pilotfall med
vattenrad vilket ar etablerade méotesplatser, mer eller
mindre oppna for lokala och regionala aktorer. Infor
svenska pilotarbetet genomfdordes en forberedande
analys av kunskapslaget gallande deltagande i vatten-
férvaltningen med fokus pa vattenrdd och kustvatten-
rad™. Avslutningsvis utvarderade den svenska delpro-
jekte samverkansformer, deltagarnas erfarenheter
och upplevelser av processen’. Materialet utmynnade
i en vetenskaplig artikel med fokus pa socialt ldrande,
kopplat till projektet i Sverige®.

Ekosystembaserad havsférvaltning i Sverige (EBHF)
(2021-2027)

Projektet EBHF:s mal &r att utveckla en lokal forvalt-
ningsmodell som bygger pa ekosystemansatsen och
kan fungera padrivande i ett lokalt och regionalt

Nyttigt kunskapsutbyte for forvaltningen

Grundtanken ar att ingen enskild har kunskap och
kapacitet att definiera och l6sa problem av det hir sla-
get utan det kravs samverkan béade for att definiera
problemet och hitta l6sningar. Nationella myndigheter
behover kunskapsutbyte om lokala och regionala sam-
manhang, likval som vetenskaplig kunskap*". De har
ocksa behov av att samverka med lokala aktorer dar
de saknar radighet for att kunna utfora lokala atgar-
der, och kan behodva stod av lokalt beslutsfattande®. I
deltagandeprocesser finns det mojlighet att férhandla
mellan olika aktorers varderingar och perspektiv, som
kan frimja bade transparenta och legitima beslut®’.
Aven det lokala arbetet 4r i behov av stéd frén den
nationella myndighetsnivan'. For att mal pa den na-
tionella nivan ska leda till implementering av atgarder
pé lokal nivd och att detta ska uppfattas som relevant
och legitimt behover lokala aktorer delta aktivt i pro-
cessen. Ett Omsesidigt utbyte kan gynnas av arbete
som tvérar bade horisontellt och vertikalt savdl inom
forvaltningen (tjanstepersoner fran kommuner, re-
gioner, linsstyrelser, nationella myndigheter) som
med intresseorganisationer, ideella foreningar, fore-
tag (fiskare, lantbrukare, vindkraft, vattenkraftsédgare
med flera), markagare, politiker och allmédnheten. Att
arbeta adaptivt och tillsammans lar genom ett gemen-
samt gorande®! har visat sig vara effektivt ndr man ar-

férandringsarbete. Arbetet bedrivs i tre pilotomraden
med hjadlp av fyra lokala projektledare. De har stottats
av processledare gallande principer och metoder for
att aktivera allmanhetens deltagande, samverkan,
samskapande och anpassningsbart arbete, det vill
séga en adaptiv process. Material fran larandeproces-
sen har sammanstallts, mdéten har dokumenterats, en
vagledning haller nu pé att tas fram och en rapport om
fem verksamheter med fokus pa organisation, styrning
och finansiering har producerats’. Ett syfte med kart-
ldggningen var att forsta styrkor och hinder med olika
modeller och hur organisationerna fungerar, som stod
for att utveckla langsiktig regional ekosystembaserad
havsforvaltning.

Lokalt engagemang fér vatten (LEVA) (2018-2023)

Satsningen LEVA innefattade ett regeringsuppdrag
som inriktade sig pa att utveckla metoder for lokal
atgardssamordning mot 6vergédning samt att bygga
upp en stédfunktion for dtgdrdssamordnare. Den har
texten hamtar kunskap fran en intervjustudie med 23
atgardssamordnare under 2020, som mynnade ut i
stodmaterial om samverkan for denna typ av process-
ledare.

betar bade horisontellt och vertikalt inom och mellan
olika organisationer och andra aktorer *.

Ett sdtt att mota komplexa utmaningar ar att om-
famna arbetssdtt med utgdngspunkt i ekosystem som
aven inkluderar médnniskan och samhillet (ekosys-
tembaserad metodik). Det kriaver bland annat for-
stdelse for helheter och djupgaende insikter i olika
amnes- och forvaltningsomraden. Detta innebér att
kontinuerligt pendla mellan olika sammanhang, for
att sdkerstilla att lokala insatser ar i samklang med
overgripande mal och gagnar helheten. Aven kun-
skapsmaissigt behover pendeln roéra sig mellan for-
djupad kunskap om specifika delar i systemet och
helheten.

Myndigheterna har inte styrmedel och mandat att
genomfora det hir arbetet pa egen hand utan behéver
ta vara pa engagemanget som finns for att 16sa miljo-
problemen. Att arbeta pa det hér sittet innebér inte
att montera ner stuprdren, utan snarare att komplet-
tera stuproren sa att dessa forbinds med hangrannor
som kan forstirka arbetet. Centralt i det har arbets-
sattet dr att hitta former dar det kan ske ett informellt
och 6msesidigt kunskapsutbyte. En kombination av
genomfoérande och beslut kravs for att fa till stind 16s-
ningar som ar robusta, langsiktiga och stringenta och
inte motverkar varandra.
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Grinsoverskridande forum

Genom att skapa olika forum dér en palett av olika ak-
torer kan traffas informellt mojliggors ett arbete dver
olika slags grinser, dir man kan lyfta viktiga fragor
att samtala kring och astadkomma saker tillsammans.
Det senare kan ske bade direkt i gemensamma arbets-
grupper och indirekt i arbetet som sker i aktdrernas
egen vardag i sina egna "hemorganisationer”. En kon-
sekvens av detta dr att "hemorganisationen”, genom
att personal deltar i arbetsgrupper, kan fatta mer
vilgrundade beslut och genomféra aktiviteter sasom
atgiarder baserade pa bredare och djupare kunskap.
Tillgéng till kunskapsbredden kan ocksa bidra till en
storre effektivitet och mojlighet att nd fram pa ett satt
som inte hade varit mojligt pa egen hand.

Ett exempel pa sadant arbete avser stromming och
krav pa nationella atgirder mot storskaligt fiske i pi-
lotprojektet S6dra Bottenhavet??. Betydelsen av en
motesplats som mojliggor ett utbyte med andra som
arbetar med samma fragor for att effektivisera arbe-
tet framkommer i en kommentar av Kalle Gullberg,
Lansstyrelsen Gévleborg: ”Vi som jobbar med de hir
fragorna i Sodra Bottenhavet har fatt en plats att motas
pé och kunnat bygga upp fortroende f6r varandra och
dé kan vi agera snabbare nir nya forslag presenteras
pé nationell nivd”. (Larloopsmote 240409). I ett fall
blevlokala aktorer, varav inte alla hade nétts av remis-
sen fran Havs- och vattenmyndigheten om hamnar av
riksintresse for yrkesfisket, informerade av Gullberg.
Fler lokala perspektiv kunde d& horas. Natverket som
sadant lyfts fram som viktigt pé olika sdtt. En vatten-
strateg pa Varmdo kommun, Jenni Brink Bylund, ser
att kontakten med tjinstemén pa andra kommuner
starkt hennes arbete: "Det hdr har gett mig ett ovér-
derligt natverk och jag tror att det vi skapar nu ger
ringar pd vattnet som vi idag inte kan forutse.” (Lar-
loopsmote 240409)

Att arbeta ekosystembaserat dr i grunden ett nytt
satt att forhalla sig till verkligheten. Det kan ibland
upplevas omvilvande. Liksom i alla samarbetsformer
finns det maktforhallanden, medveten och omedve-
ten manipulation och andra mellanménskliga bete-
enden att forhalla sig till, deltagandets tyranni som
Cooke och Khotari yttrycker det*. Medvetenheten om
detta, kan tillsammans med kunskap om principer att
arbeta utifrdn och arbetsmodeller hjilpa till att han-
tera problematiken®. En svarighet som behover lyftas
fram kontinuerligt och reflekteras 6ver 4r om nagon
viktig aktor, perspektiv eller nyckelperson saknas,
ar i minoritet eller kanske inte nir fram. Detta for
att fa med hela bredden. I exemplet EBHF ér det fa
yrkesfiskare och fa féreningsaktiva som arbetar med

naturvardsfragor. Medan andra intressen ar relativt
vilrepresenterade sasom sportfiske och jakt. Den har
texten fokuserar pa de behov som uppstar som foljd
av arbetssdttet och hur det stiller krav pa forvaltning-
ens méanga organisationer och tjanstepersoner for att
fungera val.

Eftersom havet dr starkt paverkat av vad vi gor pa
land, och lirdomar fran samverkan kring vattenfor-
valtningsarbete kan berika havsforvaltningsarbetet
utgér texten dven fran detta.

Adaptivt arbete och konsekvenser for forvaltningen

Att det finns neutrala forum fér samverkan och
samskapande arbete dr en avgorande faktor som har
identifierats i arbetet med EBHF, Water-CoG och in-
tervjustudien med olika verksamheter *%. Att de dven
ar stabila 6ver tid samtidigt som de dr dynamiska ar
efterstriavansvért eftersom fragorna och behoven va-
rierar 2. For att upprétthalla ett forum krévs det en
viss finansiering och nagon som ar ansvarig for att
uppritthalla kontinuiteten och bjuda in till méten.

Foto: Madeleine Prutzer
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Det behovs en kompetent person som designar och
leder processen och girna stodpersoner som far moten
att fungera®*'*?'. En lirdom 4r att digitala moten ar bra
for att ge mojlighet till fler att delta, medan de fysiska
motena upplevs ge mer energi och fordjupa tilliten®.
Fortroendefulla relationer har lyfts fram som en nyck-
el i samverkande processer*2*"”. Anders Wendelheim
och Kerstin Rodell Lundgren tar det ett steg till och
menar att tillit och 6ppenhet utgor tillsammans en bas
for att 6verhuvudtaget kunna arbeta med komplexa
fragor?.

Transparens och information

Erfarenheten fran olika projekt ar att tjanstepersoner
inte alltid har tillrackligt bra kommunikation med
andra avdelningar och sektorer inom organisation-
er *?. Manga kdnner inte till “de andras” arbete som
ibland kan vara bade 6verlappande och erbjuda an-
vindbara erfarenheter och nétverk. Det behovs av-
satt tid for personalen for att delta och former for att
underlatta tvarsektoriell samverkan. En iakttagelse
ar att tjanstepersoner inte heller far tillrackligt med
avsatt tid for att leda projekt och att de ibland dras in
i andra uppdrag som forsvarar projektledarskapet.
For att projekt ska vara effektiva behover det finnas le-
darskap. Finansiering som striacker sig 6ver lingre tid
och med tillrdcklig tid for projektledning och andra
stodfunktioner, kan gynna adaptivt framvaxande och
samskapande arbete'*?*. Linjeorganisationen ansva-
rar, savida ansvaret inte har delegerats, for att avsitta
skaligt med tid for projektledarrollen och andra be-
hovliga resurser®.

Eftersom deltagandet ér frivilligt, dar en del delta-
gare behover prioritera bland ménga andra arbetsupp-
gifter medan andra deltar pé volontirbasis, ar det vik-
tigt att fragorna som hanteras bygger pa deltagarnas
engagemang*'’. Genom att utgd frin engagemanget
bland deltagarna och arbeta med fragor som de upp-
lever viktiga, vardefulla och meningsfulla blir det an-
geldget for dem att delta i arbetet''*,

Andra grundldggande behov i en process som byg-
ger pa tillit r transparens®. Transparens i form av 6p-
penhet och tillgidnglighet i processen sa att den kdnns
trygg for alla. I det ingar bland annat att alla vet nar
och var moten kommer att hallas, och vad som pro-
duceras i processen®. Ett resultat av samskapande och
framvixande moten dr ofta ett omfangsrikt material
dér det finns behov av att omforma och presentera
det viktigaste kortfattat och lattforstaeligt. Samtidigt
behover alla fa tillgang till allt ursprungsmaterial som
har producerats och refererats till. Transparent och
korrekt dokumentation 4r betydelsefullt for att und-

vika spekulationer om dolda agendor. Erfarenheten i
EBHF dr att duktiga kommunikatorer kan hjilpa till
med tydlig kommunikation* och med férmégan att
kondensera ett stort och omfattande material.

Kunskapsutbyte

Forskning drivs idag framf6r allt genom forsknings-
medel knutna till specifika projekt och uppdrag, och
det finns vanligtvis inte medel for att ingé i och delta i
processer utanfor dessa. Darmed har forskare, som ar
ytterst relevanta for vissa fragor, tvingats tacka nej till
att delta kontinuerligt i forum och arbetsgrupper. Det
ar en olyckligt da dessa grupper tar sig an visentliga
fragor for forvaltningen, exempelvis dtgirdsinriktat
arbete och fragor som bir pa intressekonflikter sasom
sdl- och skarvfragan. Men i andra sammanhang finns
det robusta samverkande och delvis samskapande
verksamheter som framgangsrikt involverar forskning
med utgéngspunkt i att 6ka kunskapen och fortroen-
dekapitalet®.

Frimjandet av myndigheters forstaelse for sam-
manhanget man verkar i kan gynnas av att inhdmta
kunskap och perspektiv samt att initiera dialog med
aktorer pé lokal och regional niva. Detta syftar till
att gemensamt adressera och l6sa komplexa fragor.
Existerande exempel 4r HaV:s nationella berednings-
grupper for fiskforvaltningen dér dialogen med den
lokala och regionala nivan gar via ldnsstyrelserna.
For mer information se rapporten Fritidsfiske inom
fisk-, havs- och vattenforvaltningen (sidan 49)*. Aven
det specifika nationella stodet HaV har erbjudit bade i
projektet EBHF** och i LEVA-processen har uppskat-
tats av deltagare. Hir finns det potential att utveckla
aven andra former av kontaktytor for de nationella
myndigheterna som innebar samverkan och i vissa fall
samskapande med lokala aktorer.

"Pa alla nivder dr det
viktigt att ta hdnsyn till de
lokala sammanhagen. I
motet med lokala kunskaper
dr det betydelsefullt att se
till att alla parter kdanner sig
likvirdiga och horda”

Stod fran nationella, regionala och kommunala tjans-
tepersoner ar vardefullt for att f4 processerna att bli
effektiva. Erfarenheten fran bada projekten (EBHF*
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och WaterCoG") och regeringsuppdraget (LEVA)
ar att tjanstepersoner som kan vigleda processen,
sa att den Overensstimmer med lagar och regelverk
ar en tillgdng. Att kunna navigera genom processer
och bistd med nédvandiga kontakter, f6r exempelvis
ansokningar om finansiering och tillstdnd dr andra
viktiga bidrag for att effektivisera processer'.

Pa alla nivaer ar det viktigt att ta hdnsyn till de lo-
kala sammanhangen. I métet med lokala kunskaper ér
det betydelsefullt att se till att alla parter kdnner sig
likvdrdiga och horda'. Experter bor vara medvetna
om att realiteter kring vattenhantering ibland skiljer
sig fran teoretiska slutsatser och lyssna in lokala ros-
ter'.

Langsiktighet

Att forvalta hav och vatten dr komplexa och tidskré-
vande uppgifter. For att sikerstdlla framgang kravs
kontinuitet och langsiktighet. Atgirdssamordnare i
LEVA anger att vissa dtgiardsprocesser kan ta upp till
tio ar fran forsta kontakt med markéagare till fardig
fysisk dtgird. Aven i andra processer som hanterar

=

komplexa landskapsfragor dar det belagt att det kan ta
ett decennium att na resultat’*. Bade att bygga upp
fortroendekapital mellan deltagare, hitta kunniga en-
treprendrer och genomférande av atgirder kan vara
tidskrdvande. Utan fortroendefulla relationer ar det
domt att misslyckas®.

Snabba regel- och finansieringsférandringar kan gora
det svart att hinna anpassa sig och leda till utmanande
situationer for markégare'**. Osdkerhet om vilka stod
som kommer att finnas ldngre fram (exempelvis LONA,
LOVA och jordbrukarstod i Strategisk plan (tidigare
landsbygdsprogrammet)) forsvérar planering av arbetet
enligt markégare och samordnare . En annan funktion
for att stodja arbetet med komplexa problem och atgérder
ar att anlita resurspersoner av olika slag. Generellt 4r kon-
sulter och entreprendrer en bristvara, och erfarna, duktiga
personer med inriktning pa vattenatgirder. Har menar
enskilda atgardssamordnare i LEVA att det finns behov
av certifiering f6r konsulter och entreprenérer. En annan
risk som har lyfts fram bland atgardssamordnare dr ojamn
arbetsbelastning och osdkra arbetsvillkor, som kan bidra
till oattraktiv arbetssituation for resurspersoner.
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Regler for upphandling och projektbidrag

En mer specifik fraga dr lagstiftningen kring offentlig
upphandling som riskerar att leda till forseningar och
komplikationer for projekt™. Erfarenheten ar att det
blir tidskrévande att rekrytera experter till projekt och
svart att fortsdtta anlita insatta personer vid forlang-
ning och utvirdering av projekt'. Ett annat problem
ar att de korta projekttiderna inte tar hansyn till hur
lang tid en upphandlingsprocess tar'.

Andra administrativa processer som upplevs
kréngliga av manga markéagare ar regelverken som ar
kopplade till bidrag for atgarder och andra aktivite-
ter'. Aven tillstindsprocesser for atgirder upplever
atgardssamordnare i LEVA komplicerade och tids-
kravande. Markégare och andra som arbetar med ét-
garder efterfragar langsiktighet, stabilitet och att for-
andring sker med god framférhéllning nar det géller
finansiering, bidragssystem och regelverk.

Erfarenhet fran andra verksamheter som arbetat
med atgdrder dr att det inte alltid 4r mest effektivt att
gynna direkta atgidrder i omraden i landskapet som
ar mest ldampliga och ger mest effekt for atgarden. Pa
lang sikt kan i stdllet engagemanget, samt det sociala
anseendet och fortroendekapitalet som individer eller
verksamheter har, vara avgérande for att uppna vilja
att delta och agera®.

Andra hinder som riskerar att utgora svarigheter
och minska forutsattningarna for ett gott samver-
kande, samskapande och framvixande processer ror
kartor. Kartunderlag dr ibland sekretessbelagda, vilket
kan innebdra att inte ens tjdnstepersoner pa kommun
och lansstyrelsehar mojlighet att samverka och sam-
skapa?!. Ett annat hinder som giller kartor och GIS-
underlag ar att relevanta kartor kan vara dyra'.

For tjanstepersoner vid en del ldnsstyrelser har ett
hinder varit att chefer har nedprioriterat deras moj-
lighet att delta pa projektforum kopplade till EBHF,
medan andra lansstyrelser har valt att prioritera dessa
moten. Vid en upptrappad konflikt gillande en ny for-
valtningsplan har en av lansstyrelserna sett vardet av
att ha en dialog med andra parter och okat sitt enga-
gemang inom en specifik fraga. Gustaf Almqvist pd
Léansstyrelsen i Stockholm och projektledare for pi-
loten Stockholms skdrgard i EBHF ser vardet av att
arbeta brett, horisontellt och vertikalt, for att uppna
ett adaptivt forhallningssatt: "Jag ar 6vertygad om att
EBHEF dr ett framgangsrikt arbetssitt och jag hoppas
att metoden som vi utvecklat kan anammas och an-
vindas dven i andra férvaltningsstrukturer och sam-
manhang” (Larloopsméte 240409).

Vad kan den nationella nivan bistd med?

I det har materialet har bade olika utmaningar och
behov identifierats for att underlétta adaptivt, ekosys-
tembaserat arbete. Nedan foljer aspekter och konkreta
forslag dar den nationella nivan kan bidra till att han-
tera komplexa och svarlosta fragor.

Stod till ledning

Komplexa och svarlosta fragor dr ofta gransoverskri-
dande och kréver att méanga olika typer av kunskap,
féormagor och perspektiv vigs in’. Manga fragor kan
inte 16sas genom att olika sektorer/discipliner han-
terar sina delar var for sig. For att forstd helheten
behover aktorerna rora sig mellan ett 6vergripande
helhetsperspektiv och deras specifika omraden. Det
kan vara en ny (och omvilvande) erfarenhet att varva
mellan linje- och stuprérsformat forvaltningsarbete
och en bredare samverkan dér d4ven andra kunskaps-
och samverkansformer har sitt virde. Arbetet fraimjas
béde av formagan att se helheten och av expertens de-
taljer samt forstaelsen hur man produktivt kan agera
tillsammans. Aven hur man behéver agera i sin egen
organisation, i sitt eget stupror, for att fa till helheten
ar nodvindigt kunnande. Formagor att arbeta sam-
skapande och framvaxande dr i sig en konstart och en
nyckel till framgéng i den hdr typen av projekt”. Alla
kdnner sig dock inte bekvidma med tankesétten eller
har de nédvindiga fardigheterna for att anpassa sig till
arbetssittet eller leda en sddan process .
Rekommendationer for att frimja adaptivt ekosys-
tembaserat arbete. Nationella enheter bor:

Ge utbildning och praktiskt traning till per-
sonal som jobbar med komplexa fragor for att
utveckla forstaelse for och féormagor till sam-
verkan samt samskapande, framvéxande arbete
som inkluderar olika aktorer och allmédnheten.
Verka for tillrdckligt med tid f6r projektledning
och andra resurser inkl uppbackning under
hela projekttiden'". En niarvarande projekt-
ledning ar viktig for denna typ av projekt.
Gynna fortbildning for projektledare i process-
ledning for samskapande och framvixande
processer, da dessa stiller andra krav dn tradi-
tionella projekt.

Introducera mer stabila villkor for att garan-
tera tillgdngen pa kvalificerad kompetens f6r
resurspersoner' samt en mojlighet till certifie-
ring av konsulter och entreprenérer. Utveck-
lingen av certifieringssystem kraver samarbete
och samsyn mellan myndigheterna.
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Skapa utrymme och trygghet

Det ekosystembaserade forvaltningsarbetet som byg-
ger pa samverkande, samskapande och framviaxande
arbete staller till viss del nya krav pa myndigheter och
andra aktorer. Erfarenheten i projektet EBHF ar att of-
fentliga organisationers utformning och styrning inte
alltid 4r anpassade for andamalet att samverka och
samskapa med andra. Samtidigt finns det inte heller
nagot som direkt strider mot att tjinstepersoner gor
detta inom deras handlingsfrihet®. Ménga lyfter da-
remot tidsbristen som ett viktigt hinder'*'>?*liksom
att det dr svdrt att prioritera mellan dessa och andra
viktiga aktiviteter**. A andra sidan kan deltagare som
moter aktorer brett (bade horisontellt och vertikalt)
fa inspiration, stod och formaéga att 16sa fragor betyd-
ligt snabbare 4n om de hade forsokt 16sa eller hantera
samma fraga pa egen hand">*.

Rekommendationer for att frimja adaptivt ekosys-
tembaserat arbete. De nationella enheterna bor verka
for att:

o Ge personalen utrymme att arbeta i tvarsek-
toriella, interna grupper, samt forutsittningar
att arbeta med externa aktorer. Tjanstepersoner
bor fa mojlighet att verka stédjande och uppda-
tera sig om lokala och regionala sammanhang.
Via instruktioner eller anslag och pé andra
lampliga sdtt bor myndigheterna langsiktigt
stodja en sadan utveckling.

o Mojliggora tvirsektoriella havs- och/eller vat-
tengrupper for att utveckla och driva samver-
kan och samskapande. Detta géller alla nivaer,
fran lokal till nationell niva, ddr sadana grup-
per fortfarande saknas'.

For ett fungerande samskapande och lirande ar det
viktigt att det finns neutrala moétesplatser dar alla
kdnner sig trygga. Ansvariga nationella aktérer och
organisationer behover vara medvetna om att det tar
tid att bygga de tillitsfulla relationerna och nétverken,
som utgor grunden for att arbeta med komplexa och
svarlosta fragor. Aven att genomfora atgarder med alla
de moment som ingar kan vara tidskravande.
Rekommendationer for att framja adaptivt ekosys-
tembaserat arbete. Nationella enheter bor:

»  Sikerstilla finansiering eller pa annat sitt verka
for skapandet av engagemangsdrivna forum och
motesplatser f6r samverkande, samskapande

och framviaxande arbete (horisontellt och ver-
tikalt)!428,

o Stddja och frimja kommunikationsinsatser och
processtod for ett 6ppet och tillitsskapande till-
vagagdngssatt.

Mojliggor for forskare att medverka

Den vetenskapliga kunskapen ar essentiell. Dilemmat
med att forskare inte har finansiering fér méten av de
slag som namnts ovan utanfor sina forskningsprojekt
skulle kunna Igsas.

Rekommendationer om kunskap och forskning. Na-
tionella enheter bor:

o Verka for att ge forskare forutsdttningar att
delta i ekosystembaserat arbete, genom att
forskningsanslag eller uppdrag inkluderar tid
och resurser for relevanta moten fér dmnet
dven om det ligger vid sidan om forskningen.

o Skapa medel for att kunna delta pd moten
med fragor som ar angeldgna for forskningen
och samhillet, men inte ryms inom pagaende
forskningsprojekt/uppdrag. Viktigt ar att dessa
medel ska kunna sokas och tilldelas med kort
framférhéllning.

Stod for konstruktiv dialog

Kartor har visat sig frimja engagemang och samarbe-
tet vid deltagandeprocesser. Kartor, modeller, bilder
och foremél ar bra for att skapa samtal kring och il-
lustrera och utveckla gemensamma beréttelser *°.

Rekommendationer for att frimja kontaktskapande
objekt och ytor. Nationella enheter bor:

o Verka for att tillgangliggora kartor och GIS-
underlag kostnadsfritt for de som arbetar
med havs- och vattenférvaltning, vilket skulle
kunna bidra till och gynna arbetsprocessen,
sarskilt vid atgardsarbete'.

o Hitta former som gor att aktérer (kommuner
och lansstyrelser) som stoter pa hinder med se-
kretessbelagda kartor kan hitta former for att
arbeta tillsammans vid behov.

Skapa langsiktiga och forenklade system samt god
framforhallning
Langsiktiga och forenklade system samt god framfor-
héllning ar vért att stréva efter. Langsiktigheten ar ofta
en utmaning fér myndigheter, eftersom riktlinjer ofta
ar begransade till ettdrscykler.

Rekommendationer om langsiktighet. Nationella
enheter bor:

o Utveckla utlysningarna for ansdkningar av bidrag
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avseende atgarder och andra relaterade aktiviteter
sa de blir mer langsiktiga och mindre komplice-
rade. Det giller dven for Gvriga regler och regel-
system.

o Verka for att anslag ges for projekt med ldngre
tidsramar som overensstimmer med de forut-
sattningar som atgardsprocesserna kréver.

o Forenkla processer for ansékan om tillstand for
atgarder och projektmedel for att minska den
administrativa bérdan och snabba upp proces-
sen.

o Verka for att forandringar av finansiering, bi-
drag och regelverk har god framforhallning,
for att underlatta ekosystembaserat arbete och
atgarder. De regelverk som framfor allt asyftas
hér ar regler som stéller hogre krav pa verksam-
heter, exempelvis for markédgare.

Hitta fungerande modeller for rekrytering av per-
sonal och konsulter

Lagen om offentlig upphandling bidrar till svarig-
heter vid rekrytering av personal och entreprendrer
till projekt, och korresponderar inte med projektens
tidslingd.

Rekommendationer om att forenkla rekrytering av
personal och konsulter. Nationella enheter bor:

o Identifiera fungerande modeller for att under-
latta rekrytering av experter och entreprendrer
till projekt i tid till projekt.

o Hitta losningar for att underlitta mojligheten
att anlita experter som tidigare arbetat i projek-
tet, vid forlangning och utvirdering av projekt.

Havsforvaltningen befinner sigien era d4 den uppma-
nas arbeta i enlighet med ekosystemansatsen och har
dessutom komplexa och svarldsta fragor att hantera.
D4 édr det viktigt att den nationella nivan stoder verk-
samheter och nétverk som arbetar ekosystembaserat
for att tillsammans hantera dessa fragor. Det giller
alla nivier, och inte minst de som ar niarmast det
praktiska arbetet, det vill sdga de regionala och lokala
nivderna, och méanniskorna dar.
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PLANERING SOM MOJLIGGOR
MER ODLING | HAVET

Jonas Sondal, processledare och utredare inom hallbar samhallsplanering,
IVL Svenska Miljginstitutet, som driver forskning och uppdrag inom bade
odling av olika arter i havet och forutsattningarna for vattenbruk att vaxa
som sektor.

Att skorda mat fran havet genom extraktivt vattenbruk ses som en viktig och
hallbar del av framtidens matproduktion. I alla fall om odlingarna forliggs
till ldimpliga platser. Hir dr kustzonsplaneringen ett viktigt verktyg, men
som i dagsldget inte far ndgon styrande effekt. De olika rollerna och perspek-
tiven fran savdl privata som offentliga aktérer krockar med varandra, och en
mer adaptiv process som bygger pa dialog och samverkan vore onskvird.

Eduardo Infantes
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et extraktiva vattenbruket kdnnetecknas av att

naring och foda fran havet tas tillvara och att

inget foder tillfors. Det inkluderar arter som

musslor, ostron, alger och sjépungar, och ses
som en viktig del for en framtida hallbar omstallning
av livsmedelssektorn. Bade Sverige och EU har mal
om att sektorn ska 6ka'*?. Trots att sektorn vixer i
stora delar av vdrlden har dock tillvixten stagnerat i
EU och OECD*. Regeringens livsmedelsstrategi samt
Havs- och vattenmyndighetens och Jordbruksverkets
Handlingsplan for utveckling av svenskt vattenbruk®
pekar pé flertalet hinder for att sektorn ska védxa i Sve-
rige. Hindren handlar till exempel om fragmenterad
lagstiftning, behov av en béttre samordnad tillstands-
process och av mer proaktiv fysisk planering av havet.
Hittills har stort fokus legat pé juridiska hinder och
tillstdindsprocessen®”®°. Samtidigt har den proaktiva
fysiska planeringen fatt mindre fokus och det 4r oklart
vad en proaktiv fysisk planering av havet egentligen
innebdr. Dels pa grund av uppdelningen av ansvar
mellan lokala, regionala och nationella myndigheter,
dels genom att den fysiska planeringen av havet ar en
relativt ny foreteelse i Sverige i jamforelse med plane-
ringen pd land.

For att skapa en bittre forstéelse av hur den fysiska
planeringen av havet (inkluderat bade det som kall-
las havsplanering och kustzonplanering) praktiseras
i Sverige, vilken problematik som finns och vilka ut-
vecklingsbehoven ar genomforde IVL Svenska Miljo-
institutet en studie under 2022-2023. Denna text ar
baserad pa denna studie, och stora delar av texten ar
dérfor hamtad fran studiens slutrapport: Sondal, J.,
Strand, A., & Lindblom, E. (2023). Sambhillsplanering
for en hdllbart vixande extraktiv vattenbrukssektor i
Sverige. IVL Svenska Miljéinstitutet. C759.

Extraktivt vattenbruk i Sverige idag och i framtiden

Det extraktiva vattenbruket i Sverige utgors av flera
olika arter. Det som odlas mest dr blamusslor, som
2021 nddde 3 500 ton'. Ostron produceras dels genom

skord av vilda bestidnd (8,3 ton europeiskt platt ostron
och 6,6 ton stillahavsostron), dels genom odling (3,9
ton europeiskt platt ostron) . Under 2021 skordades
dven 26 ton sjopung'’, samt 49 ton makroalger'?.

Det marina vattenbruket i Sverige idag utgors av
bade landbaserade och havsbaserade system. Efter-
som denna text handlar om fysik planering av havet
ligger fokus helt pa de havsbaserade systemen. Det od-
lingssystem som anvdnds i huvudsak i svenska hav f6r
odling av musslor, ostron, sjépung och tang ar lang-
linesystem. Dessa system utgérs av en ling huvudlina
som halls upp av separerade flytelement (till exempel
bojar eller tunnor), Fran huvudlinan hianger odlings-
strukturer ner i vattenmassan (Figur 1).

Storleken pa en odling kan variera mycket beroende
pé ambition och odlad art. Ostron odlas till exempel
ofta som en bisyssla, varvid systemen blir smé&. Od-
lingar av musslor eller sjopung ticker ofta en area av
ca 0,3 - 1 ha. For kommersiell odling av alger krévs
odlingsareor pa mellan 2-25 ha, vissa odlare menar
att upp mot 100 ha vore att foredra for att skapa bra
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Figur 1. Principskiss 6ver l&nglinesystem [till vanster). Bild 6ver bojar som hallet upp ett langline-

system [till hoger)™
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YTA IDAG UPPSKATTAD YTA 2030  HUR MANGA GANGER
(HEKTAR) (OM TILLVAXTPOTENTIAL ~ STORRE YTA 2030
NYTTJAS, HEKTAR) AN IDAG
Blamusslor 96 230-580 2,5-6
Europeiskt platt 1,3 6-7 ®
ostron
Makroalger 10 45-85 4-8
Sjopung 0,33 1-5 3-15
Totalt 108 170-550 2-5

Tabell 1. Uppskattningar av yta som kravs for att mota sektorns tillvaxtpotential for
odling av olika arter till 2030. Ytor &r framraknade fran produktion i ton."

lénsamhet. Mer information om odlingssystem for
olika arter utifran svenska forhallanden finns bland
referenserna'® >

I tidigare studier har det gjorts uppskattningar av hur
stor yta som kan komma att krévas for att mojliggora
den tillvixtpotential som finns inom sektorn fram till
2030. Dessa uppskattningar redovisas i Tabell 1. Upp-
skattningar av yta som krévs for att mota sektorns till-
viaxtpotential for odling av olika arter till 2030. Ytor
ar framrdknade fran produktion i ton'.

Var i havet @r det bra att odla?

For att en plats ska vara aktuell for nylokalisering av
en odling krévs att flera olika forutsattningar finns
pé plats. Dessa forutsittningar ar ibland motstaende
och odlare som intervjuats som del av projektet menar
att ingen enskild forutsittning ar mer styrande for
en lokalisering dn en annan. Istdllet 4r utmaningen
att hitta en plats som besitter alla dessa egenskaper i
tillracklig grad. Forutsattningarna redovisas utifran
teman for att ge verblick, vissa forutsdttningar skulle
kunna listas under flera teman. Listan ska inte ses som
heltickande men inkluderar de viktigaste aspekterna.

Fysiska forutsdttningar for en produktiv odling

o Liten exponering for hog sjo (sliter och forstor
utrustning)

o Lagom djupt (platser med lag exponering for hog
sjo dr ofta for grunda)

o Hog vattenomsittning (vilket ofta medfor en plats
exponerad for hog sjo)

o Mjuk/sand/skalgrus botten (mojliggér ankring av
utrustning)

o Inte fororenat vatten

o Utpekat som produktionsomréade av Jordbruks-
verket

Infrastruktur som ger en effektiv verksamhet

o Inte for langt fran brygga for att kunna ta sig dit

och inspektera (goérs med mindre bat)

o Inte for langt till brygga/kaj for avlastning efter
skord (kraver storre bat)

o Inte for langt till andra odlingar inom foretaget

o Tillrickligt stor yta for att f kommersiell 16n-
samhet

Juridiska forutsdttningar (viktiga for att fa till-

stdnd)

o Inte strandskyddat omrade (eller fa dispens fran
kommunen, eller i vissa fall lansstyrelsen)

o Inte naturskyddat omréade (oftast i form av Natura
2000 (sdrskilt utpekade habitat), naturreservat
och nationalparker)

o Inte pa plats av hogt intresse for friluftslivet

o Inte for nédra farleder (hur ndra man kan lokali-
sera ar oklart)

o  Tillstand av markédgaren utan krav pé ersittning
eller arrende

Vattenbruk i havs- och kustzonsplaneringen

Det formella ansvaret for att planera anvindningen av
havet ligger pa bade statlig och kommunal nivd. Staten
ansvarar for planeringen av havet fran en nautisk mil
utanfdr baslinjen, se “havsplan” i Figur 2. Illustration
over hur havet delas in i olika zoner och olika typer
av forvaltning av de olika zonerna'. Kommunen an-
svarar for planeringen ut till ekonomisk zon, se kom-
munal planering” i Figur 2. Illustration 6ver hur havet
delas in i olika zoner och olika typer av forvaltning av
de olika zonerna'®. De statliga havsplanerna anvisar
inte nagra specifika platser som ar lampliga for loka-
lisering av vattenbruk. Istallet pekar havsplanerna pa
den kommunala 6versiktsplaneringen som det sam-
manhang dédr lamplig lokalisering av vattenbruk bor
hanteras. Som komplement finns dven exempel pa re-
gionala myndigheter som tar fram vigledningar eller
andra dokument som liknar havs- eller kustzonspla-
ner, till exempel Vigledning for marint vattenbruk i
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Figur 2. [llustration dver hur havet delas in i olika zoner och olika typer av forvaltning av de olika

zonerna'®.

Viistra Gotaland dar ytor pekas ut som kan antas vara
lattare att fa tillstand for att odla pa".

For att studera vad den formella ansvarsfordel-
ningen, illustrerad i Figur 2, leder till f6r praktik i
det lokala sammanhanget studerades tva planerings-
dokument: Bld Oversiktsplan fran 2018 som giller for
kommunerna Stromstad, Tanum, Sotenis och Lysekil
(nedan kallad Bld OP)" samt Fordjupad éversiktsplan
(FOP) for havet i Tjérns och Orusts kommuner fran
2022 (nedan kallad FOP fér havet)®. Dessa planerings-
dokument far ses som foregangare i att inkludera ex-
traktivt vattenbruk i den kommunala planeringen. Av
de totalt knappt hundra kommunerna med kust mot
havet dr det 14 som anger att de har fysiska planer som
inkluderar denna typ av vattenbruk®. Det dr ocksé
lings norra vastkusten som det dr mest aktuellt med
extraktivt vattenbruk.

Bla OP och FOP for havet redogor, likt en dversikts-
plan for landomraden, for vilka virden och intressen
som finns inom planomradena. Dessa virden och in-
tressen relaterar till olika aspekter av havet som exem-

BIFALL AVSLAG

Inom utpekade omréaden b 4

pelvis naturvarden, maritim turism, energiproduktion
och vattenbruk. Baserat pa underlaget innehaller pla-
nen kartor dir en rad omraden pekas ut for etablering
av vattenbruk i framtiden. Pa detta sitt anges att Bla
OP dels ska "underlitta for den som séker tillstdnd att
vilja ldamplig plats, dels kunna vara ett av underlagen
for linsstyrelsen vid prévningen av tillstand.” '8¢ 9,
I FOP for havet pekas omraden ut dir "’kommunerna
ar positiva till provning av anldggningar for vatten-
bruk avseende musslor och ostron respektive alger” *°
39 Dessa formuleringar ér intressanta eftersom det
anger tanken med planerna, vad de ska styra och vem
som forvintas ldsa och f6lja dess intentioner.

Relationen mellan kommunala planer
och tillstandsgivning

For att vidare forstd hur den kommunala fysiska pla-
neringen av havet, genom Bla OP och FOP fér havet,
paverkar hur havet faktiskt anvands studerades rela-
tionen mellan planerna och tillstindsgivningen hos

ANLEDNING TILL AVSLAG ANTAL

Inom naturreservat och/eller Natura 2000

Utanfér utpekade omréden 3 10

Tabell 2. Antal bifall och avslag i férhallande till
om lokaliseringen ar utpekad i planeringsdoku-
ment eller inte.

Overlapp med befintligt tillstand

7
Negativ pdverkan pé friluftsliv och sjésdkerhet 5
1
1

Inom militart riksintresse

Tabell 3. Sammanstallning av anledning till
avslag for anmalningar och ansdkningar om
vattenbruk 2018-2022.
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linsstyrelsen. Studien innefattade en genomgéng av
bifallna och avslagna tillstand och anmilningar om
extraktivt vattenbruk i Vastra Gétaland.

Totalt ingick 22 ansékningar och anmaélningar
varav 8 fatt bifall och 14 avslag. I Tabell 2 framgar hur
dessa bifall och avslag forhéller sig till om lokalise-
ringen av foreslagen odling 4r inom eller utanfér ut-
pekade omrdden. Som referens kan nimnas att av mél
gallande miljofarligverksamhet och vattenverksamhet
i mark och miljédomstolar 2020-2021 ledde tre pro-
cent till avslag, det ska dock tillaggas att fordelningen
ar olika i olika branscher®.

Varje avslag far en motivering till beslutet. Vid ge-
nomgangen av avslagna tillstind kunde det konsta-
teras att den vanligaste anledningen till avslag var
att den tdnkta odlingen lag inom naturreservat eller
Natura 2000-omrade och dar skulle paverka natur-
virdena negativt (se Tabell 3). Flera ansokningar och
anmilningar fick avslag pa grund av att ldnsstyrel-
sen bedomde att odlingen skulle paverka det rorliga
friluftslivet och sjosakerheten negativt genom att det
lag ndra farled, eller ndra andra odlingar som tillsam-
mans begrinsar framkomligheten pa platsen.

Fran genomgéngen av kommunala dokument och
tillstdndsgivning kan det konstateras att den kommu-
nala fysiska planeringen inte verkar vara den proak-
tiva planering som efterfragas i nationella strategier,
eftersom de inte dr sirskilt styrande for hur anvin-
dandet av havet utvecklas. For att forsta varfor det ar
sd genomfordes dven en mindre intervjustudie med
tre odlare, fem kommunala planerare och tre tjins-
tepersoner med olika funktioner inom lansstyrelsen.
Intervjuerna ger en bild av hur olika aktorer ser pa
de kommunala planeringsdokumenten. Intervjuerna
tydliggor behov for den kommande utvecklingen av
svensk havsforvaltning, for att kunna skapa en mer
proaktiv planering.

Kommunala planerare forsoker att
fora ihop manga intressen

Det bér forst tydliggoras att Bla OP och FOP for havet
hanterar fler fragor dn lokalisering av vattenbruk, &ven om
fokus for denna studie varit pa hur de hanterar just den
specifika frdgan. Géllande vattenbruket menar de inter-
vjuade kommunala tjdnstepersonerna att syftet varit att
peka ut lampliga platser dér vattenbruk kan ske. Platserna
som pekas ut ska vara bra ur odlingsperspektiv samt ha sa
fa konflikter med andra intressen som mojligt.

Planens syfte ar att visa pa kommunens stéllnings-
tagande, eller som det uttrycks i dokumentet Bl OP",
att ”inom utpekade omraden dr kommunerna positiva
till provning av anlidggningar for vattenbruk”. Detta
innebdr, som en planerare uttrycker det, att "kom-
munen som granne” stiller sig positiv till odlingen.
En annan planerare uttrycker att syftet ar att man i
tillstandsprocessen ska slippa gora alternativa loka-
liseringsstudier. Vidare menar planerarna att stall-
ningstaganden blir guidande ndr kommunens mil-
joavdelning svarar pa remisser om ansokningar fran
lansstyrelsen, sjalva godkdnner ans6kningar (ligger pa
kommunen for vissa typer av mindre odlingar), och
nér verksamheter soker dispens for strandskyddet.

En av de kommunala planerarna som medverkade i
framtagandet av Bld OP redogjorde for arbetet med att
fora samman information for att hitta lampliga plat-
ser for vattenbruk. Detta planarbete inkluderade till
exempel: att inte bara se till officiella badplatser utan
aven kartera populira inofficiella badplatser; att Gver-
sitta sjokortets hantering av farleder som ett streck till
att se det som en yta; kartldgga var kajakturer gar, in-
klusive 6vernattningar; vilka vikar som anvinds som
naturhamnar; analysera angoringsleder fran havet
dér det krivs extra rum for battrafik vid hart vider
med mera. Planeraren pekar pa kommunens sarskilda
lokala kunskap som viktig i detta arbete. En annan
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planerare papekar att havet ar "outrett”, och att det
dédrfor finns incitament att forstd vilka olika anvand-
ningar som finns av havet. Det har lange pagatt mycket
aktivitet pa havet men att det dr férst nu man narmar
sig att forstd hur kommunen behéver arbeta med att
dela upp eller organisera anvindandet.

Intervjuade planerare menar att stor del av arbe-
tet med planeringsdokumenten handlat om att sam-
manstélla tillgdngliga data fran olika kéllor. Bade
framtagandet av Bla OP och FOP fér havet bygger pa
dialoger med olika nédringar och boende. Dessa lig-
ger dock en bit tillbaka i tiden. Bla OP antogs 2018
och de storre dialogprocesserna gjordes ytterligare
4-5 ar innan det. Senare i processen har utstillning
och samrad genomforts. Bada planerna bygger dven
pé information fran dialoger som holls 2013-2014%. De
utpekade omrddena i FOP for havet bygger i stort pa
de utpekanden som gors i Vigledning for marint vat-
tenbruk i Vistra Gotaland dér ytor pekas ut som kan
antas vara lattare att fa tillstind for att odla pa'” men
inkluderar ocksa information fran en vetenskaplig pu-
blikation'? som redogdr for mojliga ytor for algodling.
Kommunen uppmarksammades pa forskningen om
lokaliseringen av algproduktion vid samradet. Lins-
styrelsens asikter anges fraimst komma fram genom
samradsforfarandet.

Avslutningsvis pekar ett par planerare pé att dessa
plandokument dr de forsta av sitt slag i Sverige och
att man fortfarande ldr sig hur detta ska goras. Till
exempel ser en planerare av Bld OP att man i planen
kunde varit tydligare i vissa stillningstaganden om
vilket intresse som bor prioriteras.

Odlarna vill lyfta odlingarnas positiva effekter

Intervjuade odlare ser idag ett stort problem med att
hitta lokaliseringar for nya odlingar ddr sannolikhe-
ten att fa tillstind ar hog. Samtidigt halls branschens
utveckling idag framst tillbaka av efterfragan. Man
sag till exempel att efterfragan pa musslor gick ner
nér restaurangerna fick farre gister under pandemin.
Men de intervjuade menar att det dr ett stort problem
for framtida expansion att det dr sa svart att hitta bra
lokaler for odling. En odlare lyfter sarskilt mojligheten
att fa tillstand for tillrackligt stora omraden.
Odlarna vi intervjuat uttryckte ocksé en stor frus-
tration 6ver hur handldggningen av tillstand gar till.
Den upplevs vara ideologiskt driven och godtycklig,
med fokus pé bevarande, och dir exploatering ses som
negativ oavsett vilka konsekvenser en exploatering
kan férmodas fa. Till detta hor att odlarna menar att
exktraktivt vattenbruk tillfér ekosystemtjénster som
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kan stdrka naturvidrden, samtidigt som de negativa
effekterna ar sma, tillfalliga och lokala (direkt under
odlingen). De intervjuade menar med detta att till-
standsgivningen ar 6verdrivet restriktiv, till exempel
menar de att det krdvs orimligt stora sidkerhetsavstand
till dlgrasingar.

En intervjuad sdger att: ”Jag ser inte konflikten
mellan naturvérden och odlingar, odlingarna vi har
paverkar mangfalden positivt. De ger klarare vatten
vilket gynnar algrds och andra arter. Gransvarden
[sikerhetsavstand] man har pa lansstyrelsen mellan
odlingar och algrisingar ar valdigt stora.”

“Jag ser inte konflikten
mellan naturvdrden och
odlingar, odlingarna vi
har paverkar mangfalden
positivt.”

Vidare ser en intervjuad att det borde ga att utveckla
hur intressekonflikten med det rorliga friluftslivet
hanteras. Respondenten ifragasétter om stora motor-
bétar dr en del av det rorliga friluftslivet och anser att
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stora motorbatar kan orsaka mer storning fér natur-
varden i en grund vik dn vad vattenbruket skulle gora.
Precis som det finns fagelskyddsomraden pé land bor
det kunna finnas skydd for yngelproduktion i grunda
havsvikar. Om man da tilldter odling pa en sadan plats
far man ocksa skyddet mot storande aktiviteter.

De intervjuade odlarna ger inte mycket for de kom-
munala planeringsdokumenten, som Bla OP eller FOP
for havet. De ser inte att dokumenten underlattar lo-
kaliseringen. En av odlarna menar exempelvis att Bla
OP ”har tagits fram utan kontakt med niringen och
de flesta av de utpekade omradena ar inte mojliga od-
lingsomraden. Nérhet till reningsverk, skyddade om-
raden, for exponerade omraden etcetera. Tyvérr dr det
en ren skrivbordsprodukt.” Inte heller FOP for havet
verkar vara vil férankrad bland odlare. Odlare aktiva
inom Tjorn och Orust kommuner kdnde inte till att
kommunerna hade tagit fram planeringsdokumen-
tet. Alla intervjuade odlare ser det som ett problem
att kommunen pekar ut omrédden som lansstyrelsens
tillstandsgivning inte bedomt vara bra lokaliseringar.
En av odlarna menar att de blev "lurade av” Bla OP
genom att de trodde att utpekade omraden innebar
storre chans att fi tillstand, vilket visade sig vara
fel. En intervjuad papekar att linsstyrelsen var med
i processen att ta fram Bla OP, och att det darfor dr
“bedrovligt” att dokumentet inte ar styrande for till-
standsgivningen.

Aven om odlarna lyfter problemen med utpekade
omraden ser de ocksa styrkor i plandokumenten,
som killa till information om havet nir de letar efter
nya odlingsplatser. En av odlarna anvinder Bld OPs
digitala karta for att fa information om exempelvis
farleder och skyddade omréden, medan andra odlare
foredrar andra karttjanster som till exempel informa-
tionskartan Vistra Gotaland som tillhandahélls av
Lansstyrelsen i Véstra Gotaland. Férutom informa-
tion om havsstrémmar uppger ingen odlare att infor-
mation/data om havet saknas eller inte ar tillrackligt
tillgdnglig.

Lénsstyrelsens perspektiv utgdr fran
lagstadgade direktiv

Lansstyrelsen har flera olika roller vad géller pla-
neringen av havet. Fran en odlares perspektiv dr
tillstandsgivningen den tydligaste rollen, men lans-
styrelsen har ocksa en funktion i att stotta kommu-
nerna i havmiljéférvaltningen, sarskilt i 6verlappet
med den statliga havsplaneringen. En utmaning i att
stotta kommunerna ar enligt Lansstyrelsen i Véstra
Gotaland att det inte finns nadgon vana att arbeta med

de avvagningar som behover goras pa havet, det ar
inte en del av den vanliga utbildningen inom sam-
hillsbyggnad pé samma sitt som att planera végar,
kulturmiljoer, riksintressen med mera. Det gir darfor
att efterfraga en battre planering som exempelvis ar
tydligare i sin prioritering mellan olika intressen.

Bilden som kommit fram vid genomgangen av till-
standsansokningar ar att de kommunala plandoku-
menten har en svag eller ingen paverkan pa tillstinds-
givningen, vilket ocksé bekriftas i intervjuerna med
lansstyrelsen. Samordnaren pa Naturavdelningen
anger istéllet att det som styr dr de lagstadgade skyd-
den, sa som naturreservat, Natura 2000, artskyddet,
biotopskyddsomraden samt det som star i fiskerilag-
stiftningen. Samordnaren menar vidare att kommuner
pekat ut omréden inom exempelvis Natura 2000, och
attlansstyrelsen misslyckats med sin kommunikation
i hur man bedomer mojligheterna for odling. Samti-
digt kan inte kommunen veta allt som behover pro-
vas, exempelvis artskydd kdnner man inte till férrdn
man gjort detaljerade undersokningar. Samordnaren
menar darfor att kommunerna inte har tillracklig de-
taljkunskap och inte kan foérvéntas ha den kunskapen
som lansstyrelsen har.

Odlarnas argument, att vattenbruk tillfér positiva
ekosystemtjédnster till en plats och att det borde raknas
in tydligare i tillstandsprocessen, menar linsstyrelsen
visst vore mojligt. Samtidigt papekas att den samlade
bilden frén forskningen inte ar entydig. Vissa studier
visar pd positiva effekter och andra gor det inte, troli-
gen for att det handlar om véldigt komplexa samband
som 4r svara att generalisera.

Bade lansfiskekonsulenten och samordnaren pa
Naturavdelningen ifragasétter delvis att avslag pa
tillstand skulle vara ett storre problem for sektorn.
Léinsfiskekonsulenten menar att hela den yta som fatt
tillstand idag inte nyttjas och att det darfor borde fin-
nas mojligheter for sektorn att vixa utifran de till-
stands som redan givits. Samordnaren menar vidare
att de flesta ansokningar far tillstind och att man ser
lattare pa fornyelser av tillstand for att verksamheter
ska kunna fortsitta diar de redan ar etablerade.

Sammanfattande diskussion om
problembilden och védgar framat

Foretag som bedriver extraktivt vattenbruk ar inte en
sarskilt stor del av svenskt néaringsliv eller livsmedels-
produktion. Ytorna som prognostiseras dr inte heller
négra stora ytor i férhéllande till totalytan f6r Bohus-
ldns skdrgard (totalt upp till 550 hektar kan efterfragas
2030, bara Stigfjorden som idag har méanga odlingar ar
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totalt ca 3 000 hektar). Odlarna sjdlva anger ocksa att
det idag 4r den begrdnsade efterfragan pa denna typ
av sjomat som dr den hammande faktorn for sektorns
tillvaxt. Samtidigt pekas bla ekonomi ut som en viktig
del av en hallbar livsmedelssektor av savil nationella
strategier som av EU. Fragan dr darfér om problemet
med att sma foretag inte far de sma ytor de efterfra-
gar idag for hallbar odling av mat dr en férsmak pé
storre problematik i framtiden. Vattenbruket 4r en
forhéllandevis ny foreteelse och stora delar av vara
skdrgardar ar till synes redan intecknade for frilufts-
liv, yrkestrafik, fiske, militir och naturvard. Den som
vill starta vattenbruk far leta linge for att hitta de plat-
ser ingen annan redan anvéander, och hoppas att den
duger for odling. Problematiken dr kdnd och dterfinns
aven iandralander*. Om samhaillet inte formar att fa
ordning pé processerna for planering och tillstands-
givning ndr det giller havet riskerar vi att antingen
inte fullt ut nyttja havets formaga att tillgodose véara
behov, eller att fa ett 6verutnyttjande som satter yt-
terligare press pa havets ekosystem.

I Sondal m fl. (2023), som denna text bygger pa, dras
tre slutsatser utifran studien som presenterats ovan.
For det forsta kriavs okad samsyn i flera grundldg-
gande fragor, for det andra behover det tydliggoras
vem som ska vara den “proaktiva planeraren”, och for

det tredje behover processerna vid kustzonplanering
forbattras.

Intervjuerna med de olika berdrda aktorerna uppvi-
sar en brist pa samsyn i en rad fragor. Det giller bade
naturvetenskapliga fragestdllningar som behovet av
sdkerhetsavstand till naturvéarden, om algrasangar ska
ses som en hotad naturtyp, hur stora lokala ekosys-
temtjanster frdn odlingar dr och dven mer samhalls-
vetenskapliga fragestdllningar som nir och i vilken
utstrackning det rorliga friluftslivet blir stort av od-
lingar. Utan en storre samsyn i dessa fragor blir det
svart att skapa forutsittningar for en djupare samver-
kan mellan berorda aktorer. I vissa fall kan det handla
om att sammanstilla den senaste forskningen for att
fa en gemensam bild av vad forskningen vet och inte
vet i vissa frédgor. I andra fall handlar behovet om att
fa en samsyn kring vilka normer som finns i samhallet
exempelvis angdende privatpersoners instdllning till
odlingar. Arbetet med 6kad samsyn beh6ver darfor
inkludera flera aktorer inklusive nationella myndig-
heter, lansstyrelser, kommuner, odlare, privatpersoner
och civilsamhalle. For detta krévs att fragorna dven
uppmérksammas av forskningsfinansidrer sa vil som
universitet, hogskolor och forskningsinstitut, dar
fokus bor liggas pd att skapa samverkan med invol-
verade aktorer.

-~
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Att bade kommuner och lansstyrelsen i Véstra Go-
taland pekat ut omraden de ser som lampliga for vat-
tenbruk kan ses som ett tecken pa otydlighet om vem
som har den proaktiva rollen att planera havet. Dess-
utom framgér det av bade intervjuer och genomgang
av tillstdindsdrenden att ansatserna till en proaktiv
planering av havet, genom utpekanden av omraden
lampliga for vattenbruk, inte har haft nagon styrande
effekt. Varken odlare som soker tillstand eller lins-
styrelsens handldggning av tillstind verkar forhalla
sig till utpekade omréden, samtidigt som det varit det
uttalade syftet med planerna. Det gar darfor att ifré-
gasitta virdet av att som kommun eller ldnsstyrelse
peka ut ett omrade i havet som lampligt for vattenbruk
pa det satt som gjorts. Vissa intervjuade efterfragar
tydligare stiallningstaganden fran kommunen, men
hindren verkar snarare ligga pd en systemnivd. Ar-
betet med denna studie visar pd att roller och mandat
mellan olika myndigheter i arbetet med en proaktiv
planering av havet behover klargoras och kanske dven
forandras.

Kommunernas vana av att (pa land) ta fram planer
som prioriterar mellan intressen och gor ytor exklu-
siva fOr vissa typer av aktiviteter/verksamheter verkar
inte inom dagens planeringssystem kunna overforas
direkt till kustzonsplanering. Trots forsok till proaktiv
planering dar vattenbruket far ytor tilldelade utifran
en kommunal beddmning av intressekonflikter, styrs
anvindandet av havet 4nda av tillstindsprocessernas
reaktiva utgangspunkt som inte forhaller sig till kom-
munernas intresseavvagningar. For att hitta nya satt
att arbeta som ger en mer proaktiv planering av havet
med tydligare stdllningstaganden krévs troligen nya
former av samverkan mellan flera myndigheter pa
olika nivaer. I en saddan samverkan behéver troligen
myndigheter ta nya roller, inte minst som faciliteran-
de mellan myndigheters ansvarsomraden och mellan
olika funktioner inom respektive myndighet. Detta
ligger i linje med kommunernas planering pa land som
allt mer karaktériseras av att styra genom samverkan.
Darfor bor Sveriges kust-kommuner kunna ta en faci-
litaterande roll och driva det fortsatta arbetet.

Behov av flexibel process som utgar fran dialog och
samverkan

De planeringsprocesser som ligger till grund f6r myn-
digheternas arbete med en proaktiv planering av havet
lamnar hittills mer att 6nska. Utpekade omréaden ver-
kar daligt férankrade med militdren (utpekade om-
raden inom militdrt omrade dédr ansokningar far nej
av militdren), lansstyrelsen (utpekade omraden inom

naturreservat som ldnsstyrelsen ser som olampliga
lokaliseringar), och odlare (utpekade omraden anses
vara skrivbordsprodukter utan verklighetsférank-
ring). Vidare bygger utpekade omraden pa dialoger
med branschen som skedde for 10 4r sedan, samtidigt
som det dr en ung bransch i férandring, exempelvis
gillande arter som odlas. I framtagandet av FOP for
havet fors dialog med bade bransch och lansstyrelsen
genom samradet, vilket dr for sent for att i grunden
péaverka planens innehall. Genom mer aktivt dialog-
arbete hade information som framkom vid samradet
kunnat hanterats tidigare och inte riskerats att missas.
Det gér att forsta att fokus legat pa inom-kommunal
och mellan-kommunal samverkan, dir planerna Bla
OP och FOP havet varit ett sitt att f4 en gemensam
staindpunkt om hur havet ska anvindas. Det dr dven
rimligt att det finns utvecklingspotential i denna nya
form av planering. For att kunna skapa en proaktiv
planering stélls dock hogre krav pa planeringsproces-
sen.

For att fa till stind fungerande planeringsprocesser
kan det ifrdgasittas om malet bor vara statiska pla-
neringsdokument. En mer framgéngsrik metod kan
istdllet vara att ldgga fokus péa processen for dialog och
samverkan. Dir kan kommunen ta en proaktiv facili-
terande roll och involvera odlare, nationella myndig-
heter, region, lansstyrelse med flera. Detta ligger i linje
med det ldnsstyrelsen i Vastra Gotaland konstaterar i
sin viagledning - att det dr svart att planera exakt vad
som ska ligga var eftersom det finns ménga parame-
trar och osdkerheter att ta hansyn till. Istdllet kan en
processfokuserad planeringsprocess skapa forum for
standig dialog ddr samsyn och battre forstéelse for rol-
ler och mandat kan skapas. I slutindan blir det tydli-
gare for odlare, kommuner och tillstandsmyndigheter
var i havet vattenbruk bér kunna prioriteras framfor
andra intressen utan att minska de vdrden som finns.
Detta bor kunna vara en uppgift inom myndigheter-
nas arbete med Ramverk for nationell fysik planering®.
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UTMANINGAR OCH MANDAT I DEN

SVENSKA HAVSPLANERINGEN

Aron Westholm, bitrddande lektor i miljératt vid Juridiska institutionen,
Handelshogskolan, Goteborgs universitet, vars avhandling och forskning
behandlar den svenska havsplaneringsprocessen och samspelet mellan
kommunal och statlig planering.

De senaste 10-20 dren har vi sett en 6kande efterfragan pa anvindningen av
havet, bade dess direkta resurser och dess geografiska yta. Fiske, friluftsliv,
sjofart, skydd av naturen och i allt storre utstrickning havsbaserad vind-
kraft, dr nagra av de anvindningar som gor ansprik pa havet. For att kunna
mota den efterfragan som finns, utan att dventyra de marina ekosystemen,
har savdl EU som Sverige insett att det krdvs en 6vergripande fysisk pla-
nering av havet. For att planeringen ska fa det onskade genomslaget krivs
ocksa att den dr samordnad och tillrickligt tydlig for att vara anvindbar i
efterkommande tillstindsprocesser och lokal planering.
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ommaren 2023 fattade regeringen beslut om att

avsla en ansokan om tillstand till att uppfora 50

vindkraftverk pa Stora Middelgrund, som ligger

i den svenska ekonomiska zonen utanfér Halm-
stad'. Beslutet var avslutningen pa en process som
hade pagatt sedan Vattenfall (tidigare Universal Wind
Offshore) fick tillstand att uppfora en vindkraftpark
i omrédet 2008. Det tidigare tillstindet togs aldrig i
ansprak och dédrfor var bolaget nu tvunget att soka
ett nytt tillstand. Sedan 2008 hade flera saker hint
som till viss del dndrat spelplanen for etablering av
havsbaserad vindkraft. Bland annat hade regeringen
2022 antagit nya havsplaner, vars syfte ar att ge vég-
ledning kring vad som dr den bésta anvindningen av
olika havsomraden. I havsplanen for Vasterhavet ar
Stora Middelgrund utpekat som utredningsomrade
for vindkraft, men det framgar ocksa att hansyn ska
tas till naturvardsintressen och totalforsvaret®. Uto-
ver havsplanen 4r omrédet ocksa i delar utpekat som
riksintressant for saval friluftsliv som naturvard, samt
for totalforsvarets intressen. Slutligen 4r omradet ut-
pekat som ett Natura 2000-omrade, dirmed krévs
ett separat Natura 2000-tillstand’. Prévningen om
Natura 2000-tillstind sker i en separat process och
var alltsd inte del av regeringsprovningen, dven om
mojligheten att genomfora projektet var avhangigt att
ocksa ett sddant tillstind kunde meddelas.

Foto: Regeringskansliet
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I drendet var flera av remissinstanserna skeptiska
till lokaliseringen av parken eftersom det fanns sa
ménga motstaende intressen, och i slutindan beslu-
tade alltsd regeringen att avsld ansokan. Den ratts-
liga argumentationen i beslutet limnar en del 6vrigt
att 6nska och skilen till beslutet dr inte utvecklade i
négon storre utstrackning. Trots detta vicker drendet
principiellt intressanta fragor om funktionen med en
statlig planering och hur olika planeringssystem kom-
municerar med varandra. Nér planeringen ser ut som
den gjorde i det hdr drendet blir det svart att veta vad
som giller och hur det kommer att paverka en even-
tuell tillstandsansokan. Ett bristfalligt planeringsun-
derlag ger bristfélliga forutsattningar for forutsebara
tillstandsdrenden.

Arendet med vindkraftsparken pa Stora Middel-
grund avsag ett omrade som ligger utanfor det
svenska territorialhavet och darfor aktualiseras
framst olika typer av statlig planering. I den hér tex-
ten kommer dessa planeringsinstrument behandlas
till viss del, men fokus kommer att ligga pa forhal-
landet mellan statlig havsplanering och kommunal
oversiktsplanering. I forhallandet mellan statlig och
kommunal planering aktualiseras till viss del andra
typer av konflikter, men det finns ménga berorings-
punkter mellan de hér tva typer av planeringskonflik-
ter: Stora Middelgrund illustrerar vikten av en sam-
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ordnad planering for att ge ett tydligt underlag till
efterkommande tillstandsprocesser, vilket ocksa pa-
verkar hur forutsebara de processerna blir. Planering
av marina sociala ekologiska system 4r en komplex 6v-
ning. Savil fysiska forutsattningar som kunskapsldgen
férandras konstant och planeringen maste kunna ta
hénsyn till det. For att hantera den har komplexiteten
maste de olika planeringsinstrumenten och nivaerna
kommunicera med varandra for att kunna beakta s
mycket av de system som de ér tinkta att planera som
mojligt. Det géller i savil den ekonomiska zonen som
i kustvattnen.

Den hir texten kommer att beskriva férhallandet
mellan kommunal och statlig planering av kust- och
havsomraden med utgdngspunkt i komplexiteten i for-
valtningen, i syfte att forsta bade forutsdttningar och
potentiella utmaningar.

Forvaltning av sociala-ekologiska system

En viktig utgangspunkt fér manga samtida teorier om
forvaltning av naturmiljon &r att sociala, méanskliga
system och ekologiska system dr sammankopplade.
Det gér inte att separera manniskan fran ekosyste-
men, lika lite som det gér att separera ekosystemen
fran méanskligt liv. Den hér synen pa varlden finns
inom manga omraden, men har under de senaste
decennierna kanske framst utvecklats inom ramen
for teorier om resiliens och styrning av jordens sys-
tem*. Den grundldggande idén &r att bryta med den
traditionella uppdelningen mellan det manskliga och
icke-minskliga, eller sociala och ekologiska system.
Sociala system ar del av ekosystemen, och en sepa-
ration mellan de tva ar godtycklig. En utmaning for
forvaltningen blir hér att skapa rattsliga system som
kan hantera den komplexitet som en sadan forstaelse
av vérlden innebdr. Ddr hela det sociala-ekologiska
systemet beaktas i lagstiftningen. Eftersom det dr en
allt for omfattande uppgift att ens borja behandla hela
den komplexiteten i en text av det hér formatet, kom-
mer fokus att ligga pa en viss aspekt som ofta lyfts som
central inom ramen f6r modern miljéf6rvaltning; sé
kallad adaptiv forvaltning.

En sidan forvaltning bygger pa insikten om att alla
forvaltningssystem maste kunna anpassa sig till for-
andrade férhéllanden, oavsett om de fordndras som en
f6ljd av medvetet méanskligt handlande, ny kunskap,
férandrade normer och virderingar eller férandring-
ar av naturmiljén’. Det dr en typ av forvaltning som
bygger pa experiment och anpassning, snarare dn ett
system dér alla fakta dr kdnda frdn bérjan®. En cen-
tral diskussion i skdrningspunkten mellan juridik och

adaptiv forvaltning dr hur juridiken kan framja sadan
forvaltning och samtidigt garantera och uppratthélla
grundlaggande rattsliga principer, som forutsagbar-
het och rattssakerhet’. I den hir texten kommer jag
att diskutera hur en vil koordinerad planering kan
medverka till att sikerstdlla adaptiv férvaltning, utan
att dessa réttsliga principer dsidositts.

Ekosystem ar komplexa. Social-ekologiska system
ar dnnu mer komplexa. Attiforvaltningen lyckas han-
tera hela den komplexiteten &dr en i princip omojlig
uppgift. Lagstiftning och forvaltning innebar dér-
for alltid en typ av forenkling, de svaroverskadliga
systemen forenklas s& att de pa sitt och vis blir lds-
bara for méanskliga administrativa system®. Den héar
forenklingsprocessen ar komplex och det ar viktigt
att de som utformar forvaltningssystemen ar upp-
mérksamma pa detta samt pa samspelet mellan olika
delar av systemen. Om inte tillrackligt mycket av kom-
plexiteten aterspeglas i forvaltningen eller planeringen
kommer detta att leda till en felaktig representation
av systemen, vilket i slutindan kommer att paverka
forvaltningsresultaten. Den hir texten behandlar
planeringssystemet for de svenska kustvattnen och
territorialhaven och fokuserar p& hur en alltfor stor
forenkling paverkar mojligheterna till en funktionell
adaptiv forvaltning av social-ekologiska kustsystem.
Mer specifikt handlar det om hur férdelningen av pla-
neringskompetens péverkar prioriteringarna i plane-
ringen av havs- och kustvatten. For att besvara denna
fraga har jag studerat systemet f6r havsplanering och
kommunal planering i Sverige.

Undersokningen som presenterasiden hir texten har
tidigare lagts fram i en avhandling: Scaling Marine and
Water Management®, dar fokuset lag pa planeringen av
de svenska kustomradena och pa vattenfoérvaltningen
i Sverige. Av betydelse for den hir texten ar framfor
allt de delar som handlar om samordningen mellan
olika planeringsnivaer. Eftersom det i enskilda
miljotillstandsprocesser, eller detaljplaneprocesser,
ar svért att ta in all den komplexitet som det sociala-
ekologiska systemet innebér, samtidigt som det inte
finns alltfor stort utrymme f6r adaptiv forvaltning
i sjalva beslutssteget, ligger det ett stort ansvar
pa planeringen att tillgodose dessa intressen. Om
planerna bygger pa en sammanstillning av sa mycket
information och avvigningar som mojligt och om de
uppdateras kontinuerligt for att vdga in ny kunskap
och nya omstindigheter, kan planeringen samspela
med tillstandsprocesserna pa ett sitt som gor att savil
den adaptiva forvaltningen, som kraven pé forutsebar-
het och rittssakerhet, tillgodoses. Jag kommer forst att
beskriva planeringsmandaten i den svenska kust- och
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havsplaneringen, for att sedan beskriva de tva plane-
ringsnivaerna och deras karaktdrsdrag. Avslutnings-
vis ger jag en analys av vilka utmaningar och brister
som finns i den svenska kust- och havsplaneringen.

Planeringsmandat

I svenska kustvatten och territorialhav finns det tva
olika planeringssystem; det kommunala och det statli-
ga. Kommuner ansvarar, inom ramen for det sé kalla-
de planmonopolet, f6r planeringen avland och vatten
inom deras omrade". Det innebdr for de flesta kust-
kommuner att deras planeringsmandat stracker sig ut
till gransen av territorialhavet. Den centrala lagen for
att styra kommunal planering ar plan- och byggla-
gen (2010:900). Utover planlagstiftningen styrs ocksé
kommunalt handlade av kommunallagen (2017:725).
Dir stadgas lokaliseringsprincipen, som innebdr
att kommuner endast ska dgna sig at sadant som ar
av allmiént intresse och har anknytning till kom-
munens omrade eller deras medlemmar'. Aven om
plan- och bygglagen i delar utvidgar denna princip,
ar den vigledande i det kommunala beslutsfattandet.
Den kommunala planeringen omfattar séledes endast
kommunens omrade och det finns fa mojligheter for
kommunerna att inkludera intressen i sitt beslutsfat-
tande som inte &r av direkt betydelse for kommunen.

“Utifrdn idéerna om
sociala-ekologiska system,
handlar det inte bara om
ekosystem, utan om hela de
komplexa sociala-ekologiska
system som utgor Sveriges
kust- och havsomrdden.”

Den statliga havsplaneringen tdcker Sveriges havs-
omréden, fran en sjomil utanfér baslinjen till och
med den yttre grinsen av den ekonomiska zonen'.
Havsplaneringen, som dven styrs av EU:s havsplane-
ringsdirektiv, regleras i miljobalken och havsplane-
ringsforordningen. Tanken &r att den ska utga fran
en ekosystemansats®, vilken definieras i den svenska
havsplaneringen som “en strategi for bevarande av
naturvérden, hallbart nyttjande och rattvis fordel-
ning av naturresurser, med malet att sdkerstdlla att
anviandningen av ekosystemen sker inom deras gran-
ser’*. Ekosystemet och dess granser ar saledes en

central parameter i havsplaneringen. Samtidigt ex-
kluderas viktiga delar av de marina ekosystemen fran
planeringsmandatet niar kustvattnen undantas. For
att sdkerstdlla att ekosystemen faktiskt anvinds inom
sina grianser kriavs darfor en samordning mellan de
olika planeringsnivéerna. Till detta bor ocksa laggas
att det, utifrdn idéerna om sociala-ekologiska system,
inte handlar endast om ekosystem, utan om hela de
komplexa sociala-ekologiska system som utgdr Sveri-
ges kust- och havsomraden.

Sammanfattningsvis finns det tva olika plane-
ringsnivaer (en statlig och en kommunal niva) som
overlappar i storre delen av territorialhavet, medan
kommunerna har det exklusiva planeringsmandatet
for kustvattnen. Utover detta finns givetvis annan
lagstiftning, savil nationell som EU-lagstiftning, som
ocksa paverkar anvindningen havsmiljon, s& som
ramdirektivet for vatten, havsmiljodirektivet, strand-
skyddet och riksintressesystemet.

Planeringens sdrdrag

I det hdr avsnittet kommer jag att redogora for sir-
dragen hos de tva planeringsnivierna. For att kunna
forstd potentialen, men ocksd utmaningarna, med
nuvarande system krévs en forstaelse for hur de har
nivaerna skiljer sig &t och hur de samverkar med var-
andra. Resultaten som presenteras i det har avsnittet
bygger pa studier av kommunala 6versiktsplaner och
de nationella havsplanerna, men ocksa pé en inter-
vjustudie, dar aktorer pa olika nivaer i systemet har
intervjuats om hur de ser pa sin egen och pé andras
roll i planeringen. Forst kommer den kommunala
planeringen att behandlas och dérefter den nationella
havsplaneringen.

Kommunal planering

Studien av den kommunala planeringen gjordes i etap-
per. Den forsta etappen innebar en 6versiktlig analys
av alla kustkommuners 6versiktsplaner for att fa en
bild av vilka intressen och inriktningar som kunde
urskiljas. Darefter valdes 15 kommuner ut f6r djupare
studier. For var och en av dessa kommuner gjordes en
djupare analys av 6versiktsplanen och en tjansteper-
son fran varje kommun som arbetade med 6versikts-
planeringen intervjuades. Utover detta intervjuades
ocksd ett mindre antal politiker och en representant
fran respektive koordinerande lansstyrelse samt Havs-
och vattenmyndigheten.

Ett forsta viktigt karaktidrsdrag hos den kommu-
nala planeringen dr skalan, som kan beskrivas som
tydligt lokal och detaljerad. Planerna kénnetecknas
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av stor kunskap om lokala omréden och hur de kan
anvindas. Storre perspektiv, som exempelvis marina
ekosystem, diskuteras dock inte mer dn oversiktligt.
Fokus ligger ofta i kustbandet och i mindre utstrack-
ning i territorialhavet. Eftersom planerna ocksa tacker
hela kommunens landomrade dr detta ett naturligt
fokus, nagonting som till viss del férutsags nir den
nationella havsplaneringen togs fram. Ett viktigt skl
till att kustomradena uteslots fran det nationella havs-
planeringssystemet var att det 4r i dessa omréden som
kommunerna har sina storsta intressen’. De flesta
kommuner &r inte s intresserade av territorialhavet.

Utover skalan ér perspektivet i den kommunala pla-
neringen ocksd till stor del lokalt. Det lokala, kommu-
nen, ér alltid i centrum av planeringen och ju lingre
bort geografiskt fran detta centrum en fraga ar place-
rad, desto mer perifer blir den i beslutsfattandet. Det
hér tar sig uttryck pa méanga sitt i planeringen, men
gemensamt dr att genom att fokusera pa och betona
kommunen och dess intressen, motiveras ocksa en
fortsatt utveckling och ofta aven exploatering av mark
inom kommunen. Det kanske tydligaste exemplet pa
det lokala perspektivet var kommunernas fokus pa
sina hamnar. Manga av kustkommunerna hade en
hamn som av olika skal var viktig f6r dem. For att
tydliggora vikten, och ddrmed motivera fortsatt ut-
veckling av hamnen, beskrevs dess vikt ofta i termer
av vikt for landet som helhet. Det kunde vara ”Skan-
dinaviens storsta hamn” i Géteborg', eller ”Sveriges
storsta hamn for sdgade travaror” i Varberg”. Genom
attlyfta fram den egna hamnens betydelse for Sverige
motiveras ocksa utvecklingen av den.

Som en del av det kommunala perspektivet finns
ocksé en aspekt av konkurrens mellan kommunerna,
om béde tillvixt och invanare. Konkurrensen kan rora
sig fran att vara i forhéllande till grannkommuner,
till situationer ddr grannkommuner formar en region,
som da verkar i konkurrens med andra regioner. Lyse-
kils 6versiktsplan fran 2006 illustrerar de har tva per-
spektiven tydligt genom att i ett avsnitt identifiera att
en utmaning ar att bevara kopkraften inom kommu-
nen, sa att invanarna inte aker till shoppingcentrum
i grannkommunerna. I ett senare avsnitt av planen
diskuteras i stéllet den region man tillsammans med
grannkommunerna utgoér och hur den ska starkas i
forhallande till andra regioner'®. I termer av hur kon-
kurrensen och regionperspektiven formuleras gick
det dven att urskilja skillnader mellan kommuner av
olika storlek, ddr de mindre hade ett stérre behov av
att betona det regionala samarbetet, medan de storre
kommunerna gjorde sa i mindre utstrackning®.

Den sista aspekten av den kommunala planeringen

som studerades var hur kusten diskuterades och syn-
liggjordes i planerna, varfér kusten var viktig och hur
det tog sig uttryck. Har framkom det tydligt att kusten
som attraktionskraft for kommunen var centralt. Den
lockade turister, foretag och invanare®. Utéver den
rena attraktionskraften lyftes ofta kusten fram i pla-
nerna i termer av identitet. Fér sma kustkommuner ér
havet tétt kopplat till identiteten och det framhévdes
att deras kust var unik i sitt slag. Bada dessa aspekter
péaverkar planeringen for kusten, havet och dess an-
vandning, men ocksa hur de niringar som traditio-
nellt har verkat dir behandlas.

Sammanfattningsvis kan konstateras att alla de as-
pekter av kommunal planering som behandlats har
pekar pa en siarpraglad lokal typ av planering, med lite
fokus pa vad som hénder i den nationella planeringen
och inte heller formar forhalla sig till de 6vergripan-
de mél som styr den nationella havsplaneringen. Den
kommunala planeringen tenderar ocksa att fokusera
mer pa utveckling, dn pa bevarande och miljofragor.
I foljande avsnitt behandlar jag den nationella pla-
neringen utifrdn samma aspekter som jag redogjort
for den kommunala planeringen. Jag avslutar sedan
med en analys av vad de hir olika planeringsnivéerna
innebdr for den funktionella planeringen av sociala-
ekologiska kustsystem.

Nationell havsplanering

Skalan i den nationella planeringen dr mer overgri-
pande dn den kommunala. De tre planomradena dr
indelade i sektioner, men planeringen préglas dandé av
lagre detaljeringsgrad an den kommunala. I de forslag
till nya havsplaner som Havs- och vattenmyndighe-
ten presenterade under hdsten 2023 blir detta tydligt
framfor allt genom att en dterkommande skrivning ér
att 'mojlighet till samexistens med andra anvindning-
ar och hinsynsavstdnd behover bedomas i ett lokalt
perspektiv’?. I flera delar framgar dven att riksintres-
sen tillgodoses i planen, 4ven om det inte gér att syn-
liggora dem pa grund av planens 6vergripande skala?.

I de nu géllande planerna talar man om attraktiva
kustlinjer och smaskaligt fiske, men det tillimpas
ocksa en bredare skala, dir man diskuterar proble-
met med 6verfiske och problematiska aspekter av hogt
exploaterade kustlinjer®. P4 det viset kan de natio-
nella planerna rora sig mellan olika skalor mer 4n vad
de kommunala planerna kan. De kan dock aldrig ha
samma detaljerade kunskap som de kommunala pla-
nerna. I sammanhanget dr det ocksa viktigt att podng-
tera att havsplaneringen inte omfattar kustomraden,
trots att det 4r i dessa omraden som manga viktiga
marina ekosystem finns, och det 4r ocksd hir som
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manga av verksamheterna i den marina miljon finns.

I termer av vad som ér centralt och vad som blir
perifert i den nationella havsplaneringen utgar den
frén en holistisk anvindning av havsomradena. Alla
sektorer maste beaktas och utnyttjandet av det ma-
rina utrymmet far inte 6verskrida granserna for de
marina ekosystemen. Planeringen styrs av en ekosys-
temansats och malet dr att frimja ekosystemtjanster
och tillvaxt av maritima néringar®. Perspektivet dr av
nodviandighet bredare dn de enskilda kommunernas.
For kommunerna giller att angrinsande kommuner
eller regioner ofta behandlas i termer av konkurrens.
For havsplanerna ser det lite annorlunda ut och kon-
kurrens dr ett mycket mindre framtrddande tema. De
kommunala planerna anvands frimst som informa-
tionskéllor, om de har sdrskilda omraden som utsetts
for en viss verksamhet. Daremot &r inte intrycket att
havsplanerna har utformats for att tillgodose kommu-
nala planer och malséttningar. Havsplanerna ar tinkta
att vara vigledande for kommunal planering, &ven om
nagon inbordes hierarki mellan planerna inte finns
lagstiftad®. Trots detta verkar det ske relativt lite 14-
rande mellan de tvé typerna av planer. I stéllet verkar
Havs- och vattenmyndigheten i planeringsprocessen
ha sneglat pa grannldnder for att ldra sig om hur till
exempel ekosystemansatsen har tillimpats dar®. Den
typen av gransoverskridande perspektiv i planering ar
viktig for att inte skapa planer som inte kommunicerar
med varandra. Men det dr ocksa viktigt att planering
tar hansyn till vad som sker inom det egna landet,
mellan planeringsnivaer, dven om det dr en typ av
gransoverskridande planering som mer sillan ndmns
an internationella gransoverskridande perspektiv.

Tva typer av planering

Den bild som framtridder hir ovan dr den av tva re-
lativt distinkta typer av planering som, dven om de
overlappar varandra i delar, inte har allt fér mycket
internt utbyte. I en intervju med en representant fran
lansstyrelserna uttrycktes att fran ett kommunper-
spektiv &r kommunen en myra som tittar upp fran
myrstacken nér en hést (staten) trampar ned i den,
det ror sig om tva helt olika skalor och perspektiv?”.
Fran det nationella perspektivet framstar i stallet den
kommunala planeringen som inte sarskilt koordine-
rad Over grianserna, som en foljd av att varje kommun
har sina egna intressen att tillgodose. Det har natur-
ligtvis funnits initiativ till kommunalt och regionalt
samarbete, men dessa har ofta varit begrinsade i geo-
grafisk omfattning. For att motverka detta i samband
med processen att ta fram den forsta generationen av
havsplaner, beslutade regeringen om ett anslag for att

finansiera kommunala samarbetsprojekt for att frimja
interkommunal planering. Resultaten fran den insat-
sen har varit blandade, ddr de mest framgéngsrika ini-
tiativen redan fanns nir finansieringen kom och att
finansieringen oftast anviandes for inventering, inte for
egentlig planering®. Det hér bidraget har varit viktigt
och inventering av omraden, med till exempel hoga
naturvérden, dr bra eftersom det d4r ndgot som manga
kommuner kan ha svart att finansiera sjdlva, men det
gav inte riktigt den planeringseffekt som var syftet
med finansieringen.

Analys

Den hir texten borjade med att beskriva behovet av
att skapa en forvaltning som kan tillgodose savil for-
andringar i kunskap som fysiska forutsittningar i de
sociala-ekologiska systemen. Pa ett annat satt kan det
uttryckas som att lagstiftningen beh6ver kunna gora
komplexa system ldsbara for en administration som
ska skota forvaltningen och sidkerstilla adaptivitet,
samtidigt som de centrala rattsstatsprinciperna till-
godoses. For att exemplifiera problemen med en da-
ligt koordinerad planering anvinde jag exemplet med
vindkraftparken pd Stora Middelgrund, som ocksd
visar betydelsen av planering i tillstdndsprocesser.
Ett av de stora problemen idag i den statliga svenska
havsplaneringen &r att den inte ticker hela det ma-
rina omradet. Ekosystemansatsen blir svartillaimpad

Foto: Marie Svard

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

&= 102



ndr viktiga delar av ekosystemet exkluderas fran
planeringen. For att skapa en fungerande adaptiv
forvaltning méste lagstiftningen ta storre hidnsyn till
de social-ekologiska systemens komplexitet dn vad
den gor idag. For narvarande bygger planeringen pa en
allt for stor forenkling av systemen som den forsoker
att hantera. I en sddan situation spelar det egentligen
ingen roll om de kommunala och nationella planerna
ar adaptiva, om de inte informerar varandra och byg-
ger pa varandras kunskaper, eftersom bilden blir allt-
for forenklad. Ambitionen med havsplaneringen var
att forvaltningen av havsmiljon skulle bli mer holis-
tisk, se till helheten. Nagot som ocksa uttryckts som
syftet med EU:s havsplaneringsdirektiv. For att uppna
detta skulle de tva planeringsnivaerna behova integre-
ras battre med varandra, men ocksd med andra typer
av forvaltning, exempelvis vattenforvaltningssyste-
met. Gors inte det kommer férvaltningen fortsatta att
vara fragmenterad, och havsplaneringens syften forbli
svara att na. Ett konkret satt att forena planerings-
nivaerna dr att lata den nationella havsplaneringen
omfatta kustvattnen. Det hade gjort att kommunerna
automatiskt hade haft ett storre behov av att sdtta sig
in i och vara delaktiga i havsplaneringen. Det hade
pa ett tydligare satt samtidigt kopplat ihop vattenfor-
valtningen med havsplaneringen, eftersom vattenfor-
valtningen ocksa tacker kustvattnen. Problemet med
en sadan losning ar att det finns en 6verhdngande
risk att det hade betraktats som ett inskrinkande
av det kommunala planmonopolet, vilket hade varit
svart att acceptera for manga kommuner. For den
som har studerat den svenska processen att ta fram
en nationell havsplanering ar det ocksa tydligt att
detta var skilet till att kustvattnen undantogs plane-
ringen. I de forsta utkasten till havsplanering i bade
Sverige och EU, inkluderades kustvattnen. I EU:s
fall ségs de till och med som centrala i planeringen®
Nar vil lagstiftningen antogs var dock kustvattnen
undantagna i bada fallen och hér spelade det svenska
kommunala planmonopolet en stor roll.

Avslutningsvis bor podngteras att problemen med
en allt for férenklad och uppdelad planering inte &r
nagot som dr unikt for den svenska havsplanering-
en. Eftersom EU:s havsplaneringsdirektiv undantar
kustvatten som omfattas av lokal planering fran di-
rektivets omfang liknar implementeringen i manga
av medlemsldnderna den svenska. En utblick runt
Ostersjon visar att det finns en mingd olika plane-
ringsnivaer inblandade i de olika lindernas kust- och
havsplanering?.

En sddan fragmenterad planering riskerar att mot-
verka direktivets ambitioner. Som den hir texten har

visat krdvs det att internationella 6verenskommelser
forankras hela vigen ned till de lokala planeringsniva-
erna. Gors inte det kommer de 6vergripande malsatt-
ningarna vara svara att uppnd i praktiken.
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SJOFARTSFRAGORNA VISAR PA GLAPP
INOM SVENSK HAVSFORVALTNING

Eva-Lotta Sundblad, doktor i miljopsykologi, vetenskaplig samordnare vid
Havsmiljoinstitutet och ordférande i Havsmiljoinstitutets sjofartsgrupp, vars
syfte ar att starka och sprida kunskap om hur sjéfarten paverkar havsmiljon.

Sjofarten kring Sverige dr omfattande, fordnderlig och paverkar havsmiljon
pa flera olika sdtt. Till exempel leder transporter av olika nya brinsletyper
till att kemikaliefartyg behover rengora sina tankar ofta. Detta innebdr att
de slipper ut 6kande mdngder kemikalier till havet, dven i skyddade omra-
den. Det behovs kraftfulla och samordnade styrmedel och datgdrder for att
minska miljopaverkan frin sjofarten, vilket i sin tur innebdr att de myndig-
heter och departement som utgor Sveriges havsforvaltning behover vara mer
adaptiva och i hogre grad efterstriva helhetssyn.
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verige nar inte det nationella miljémaélet Hav i

balans samt levande kust och skdrgdrd, och dess-

virre inte heller 6vriga havsrelaterade miljomal.

For att styra mot ett battre resultat behover po-
litiker och beslutsfattare pa myndigheter i hogre grad
vdga in havsmiljoaspekter i sina beslut sd att belast-
ningen pa den marina miljén minskar.

Sjofarten i haven runt Sverige dr en del av bland
annat transportsystem, livsmedelssystem och stats-
forvaltningssystem, vilka dr komplexa var och en for
sig och dannu mer komplext blir det ndr man tittar pd
dem sammantaget. Inom dessa och andra system finns
politiker, tjinsteman och beslutfattare och andra som
behoéver genomféra medvetna anpassningar for att
reducera belastningen pé havsmiljon. Det har giller
pé savil nationell niva, som lokalt, regionalt och dven
internationellt.

Denna text belyser nagra aktuella svenska sjofarts-
relaterade havsforvaltningsfrdgor som vi pa Havsmil-
joinstitutet stott pa nér var sjofartsgrupp analyserat
miljétillstindet i Ostersjon och Visterhavet utifran
sjofartens perspektiv och paverkan. Forst presenteras
nagra fakta om sjofarten kring Sverige f6ljt av en kort
text om inriktningen pa Sveriges marina forvaltning.
Baserat pd exempel kring fartygs utslapp av kemikalier
vid tankrengoring foljer slutligen kommentarer och
rekommendationer for den nationella férvaltningen.

Sjofart kring Sverige ar bade svensk och
internationell

Sjofarten dr en av de sektorer som tillf6r viktiga sam-
hallstjdnster, nyttjar havet och dven bidrar till mil-
jobelastningar. Haven kring Sverige, hiar definierat
som hela Ostersjoomradet inklusive Kattegatt och

Fast
avfall

Skagerrak, trafikeras arligen av ca 8000 unika fartyg,
dar endast en mindre del av dem besoker svenska
hamnar. Trafiken ar till stor del internationell. Under
2018 var fartygen registrerade i 74 olika linder/flagg-
stater” varav endast 2,7 procent (211 st) var flaggade i
Sverige. Aven om det totala antalet svenskregistrerade
handels- och specialfartyg ar fler (antalet fartyg 6ver
100 GT uppgick till 578 st) s& opererar de inte nod-
vandigtvis i haven kring Sverige utan globalt. Trots
att antalet fartyg som trafikerar Sveriges nairomraden
har varit relativt konstant under senare ar ar det en
betydande omséttning av enskilda fartyg, som kan
variera mellan aren.

Miljopaverkan fran sjofarten sker huvudsakligen da
fartygen ar i drift. Olika fartygstyper och fartyg av
olika alder paverkar havsmiljon i olika grad. Val av
brénsle, och med vilken hastighet som fartyget vanli-
gen fardas, paverkar sdrskilt mdngden utsldpp av vixt-
husgaser och andra fororeningar till luft, se modellen
over belastningar i Figur 1. Méangden utslapp av oljor,
kemikalier och fororenat processvatten till havet va-
rierar ockséd i hog grad mellan fartyg. Utslappen till
luft av forsurande dmnen deponeras i stor utstrack-
ning i haven. Fartyg producerar dven betydande un-
dervattensbuller och kan pa den lokala nivan paverka
strander pa grund av svallvagor. Sjofartens paverkan
pé miljon dr savil lokal, regional som global.

Pa global niva ar det FN-organet International Ma-
ritime Organization (IMO) som har det huvudsakliga
ansvaret for reglering av sjéfarten och beslut tas vanli-
gen i konsensus av alla medlemsstater. Kontroll av far-
tygens funktion och regelefterlevnad vilar pa flaggsta-
ten, det vill sdga pa den stat dar fartyget 4r registrerat.
Men det finns dven ett kontrollansvar hos hamnstaten,
den stat vars hamnar som fartygen besoker. I Sverige
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Figur 1. Belastningar fran ett enskilt fartyg till luft och vatten (I-M Hassellov 2023)
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ar det Transportstyrelsen (TS) som for Sveriges talan
i IMO och utovar kontroller av fartyg som anldander
till svenska hamnar.

Reglerna som utarbetats av IMO utgdr en minimi-
nivé avseende vad som dr tilldtet, men manga fartyg
och redare har dessutom en egen miljopolicy. Besitt-
ningar och fartyg péverkas av en méangd olika forut-
sattningar i omvérlden, sdsom marknader, politik,
ekonomi, forutsittningar i hamnar, vider, klimatfor-
andring, sdkerhetsfragor och krig.

Aven pa nationell nivé har Sverige méjlighet att anta
regler for sjofarten givet olika forutsdttningar. Bland
annat kan Sverige som kuststat besluta om hastighets-
begrdnsningar for omraden i territorialhavet for att
skydda den marina miljon. En annan utgangspunkt ar
att Sverige som flaggstat kan utfarda regler som géller
enbart for de fartyg som dr registrerade i landet.

Sveriges marina forvaltning ska vara ekosystem-
haserad

Inom miljopolitiken framhalls den sé kallade “eko-
systemansatsen” som nddvéndig for att sakerstélla
att ekosystem anvénds inom sina granser. Den utgor
grunden for tillimpningen av ett flertal internationel-
la miljokonventioner som Sverige anslutit sig till - till
exempel konventionen om biologisk méangfald (CBD),
Ospar och Helcom och ar vigledande for EU-direktiv
som berdr havet: havsplaneringsdirektivet (2014/89/
EU) och havsmiljodirektivet (2008/56/EG).

Det praktiska genomférandet av ekosystemansat-
sen sker genom ekosystembaserad foérvaltning (EBF).
Nagra kidrnelement i EBF ér att ta hiansyn till kopp-
lingar mellan olika ekosystem liksom mellan samhél-
let och ekosystemen, vilket inbegriper att ta hdnsyn
till aktiviteter pa land, beakta den samlade paverkan
pé ekosystemen fran olika manskliga belastningar, ta
héansyn till olika mal och samhallsintressen, samt att
stodja larandeprocesser och adaptiv forvaltning®. Det
ar en strategi som kan vara latt att stodja i tanken, men
som innebdr stora utmaningar vid implementeringen.

I Sveriges marina forvaltning har arbetet enligt
ekosystemansatsen utvecklats i flera decennier, genom
tolkningar, pilotprojekt, och inom enskilda forvalt-
ningsomraden®®. Det finns fortsatta hinder for att
kunna dra nytta av strategins mojligheter. Det giller
inte minst forutsattningar for att na den helhetssyn
som ar 6nskvird, hantera aktorers behov av kunskap,
hantera komplex kunskap och flera fragor samtidigt,
samt att ha en organisation med mandat och legiti-
mitet. Den parlamentariskt sammansatta Miljomals-
beredningen foreslog 2019 att regeringens havsmil-

joarbete och hela havspolitiken ska genomsyras av
ekosystembaserad forvaltning, alltsd att arbeta i enlig-
het med ekosystemansatsen®. Miljomélsberedningens
betinkande Havet och mdnniskan, SOU 2020:83, har
remissbehandlats men ar inte beslutad.

Manga bidrar dock aktivt till arbetet och det finns
en samsyn i att havsmiljon behover skyddas savil
inom Sverige som internationellt. Det finns dven en
god grund i en del processer som har etablerats for
att sdkerstélla att problemen med havsmiljon upp-
mirksammas och édtgidrdas. Det giller framfér allt
EU-samarbetet med havsmiljodirektivet (2008/56/
EG) som ska ge en gemensam och flexibel struktur
tor medlemsstaternas arbeten. Ett annat exempel ar
Helcom-samarbetet mellan de nio Ostersjolinderna.

Havsmiljoforvaltningen har flera officiella akto-
rer inom Sverige. I forsta hand dr det Havs- och vat-
tenmyndigheten (HaV) vars instruktion omfattar
bevarande, restaurering och hallbart nyttjande av
sjoar, vattendrag, hav samt fiskeresurser. Men ocksa
Vattenmyndigheterna, Naturvardsverket och andra
organisationer har delansvar fér de miljomél som
innefattar de marina resurserna. Méanga fler av de
svenska myndigheterna som har andra huvudsakliga
uppdrag i sin instruktion paverkar ocksa havsmiljons
utveckling. Det giller Transportstyrelsen, Sjoéfartsver-
ket, Trafikverket, Skogsstyrelsen, Konsumentverket,
Livsmedelsverket, Boverket med flera

Att ha kunskap om ekosystemens status och utveck-
ling pa olika geografiska skalor 4r en utmaning, pa
samma sitt som det dr en utmaning att ha kunskap
om vad myndigheter, organisationer och andra akto-
rer inom olika sektorer gor, eller har ambition att gora,
som péverkar havsmiljons status. Kravet pa samord-
ning och helhetsperspektiv dr hogt for att fa forbattrad
effektivitet i arbetet med att na miljomaélen.

Havsforvaltningens verktyg varierar utifran de rol-
ler och mandat var och en har samt vilka resurser som
finns. Havsmiljédirektivet (2008/56/EG) 4r en grund-
pelare i havsférvaltningen. Havs- och vattenmyndig-
heten ansvarar for genomférandet av direktivet, och
genom det sker samverkan med regeringens andra
myndigheter for att planera och genomféra atgérder
for att i slutdindan uppné god miljostatus. Men, det ar
inte mojligt for myndigheten att rikta krav pa atgar-
der till regeringen inom ramen f6r genomforandet av
direktivet. Det har fér med sig att HaV endast kan be-
sluta om atgérder som kan genomféras av myndighe-
ter inom deras existerande uppdrag och mandat. Detta
innebér en stor begrinsning for nationens samlade
forvaltning och minskar mojligheten att vara adaptiv.
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Manga inblandade i hanteringen av kemikalieutslapp

Den 6kande anvandningen av nya bransletyper har
gjort att tankfartyg nuihog grad fraktar andra &mnen
an tidigare. Frakt av vegetabiliska oljor som tallolja,
palmolja och rapsolja har 6kat. Detsamma giller
frakter av andra biobrinslen som bland annat FAME
(fettsyrametylestrar) och animaliska fetter. Varje ar
transporterar mellan 300 och 500 olika tankfartyg ke-
mikalier som inte 4r mineraloljeprodukter i Ostersjon,
Kattegatt och Skagerrak’.

Nir ett kemikalietankfartyg har lossat sin last maste
tankarna rengéras noggrant sa att den nya lasten inte
fororenas. Enligt nuvarande regelverk kan ett fartyg
som transporterar sidana kemikalier rengora sina
tankar till havs och flera hundra liter tankrengorings-
rester med miljoskadliga kemikalier kan slappas rakt
ut havet, nér fartyget dr en route (pa vdg) och mer dn
12 nm fran land. Att sldppa ut savil raolja som oljepro-
dukter dr ddremot totalforbjudet i alla havsomraden
som omger Sverige. Regelverket for detta ar Interna-
tional Convention for the Prevention of Pollution from
Ships (Marpol) som Sverige ar del av®.

I Sverige delar flera olika myndigheter ansvaret som
ar relaterat till kemikalieutslappen:

Kustbevakningen (KBV) dr ansvarig fér marin 6ver-
vakning, miljéraddningstjanst till sjoss och ska vid ett
eventuellt utslapp av olja eller andra skadliga amnen
ta hand om utslappet, om mojligt. KBV har under den
senaste 10-arsperioden uppmérksammat att utslapp i
havet av kemikalier som inte dr mineralolja har kat.
Antalet detekterade utsldpp av icke-mineraloljeimnen
steg till 73 st ar 2023 (54 st ar 2022). Detekterade ut-
sldpp av mineralolja var 85 st ar 2023 (102 st ar 2022).
KBV ansvarar dven for dtgirder i form av provtagning
och underlag till dklagare, for att mojliggora att ansva-
riga lagfors. KBV noterar att utslippen av vegetabiliska
oljor, biobrdnslen och andra kemikalier kan tidcka
stora havsytor och ér svara eller oméjliga att sanera.
Det finns ocksa ett stort morkertal. Langt ifran alla
utslapp flyter pa ytan och dr mojliga att upptécka.

Kustbevakningen anpassar sig inom sitt uppdrag
genom att se 6ver sina metoder att vervaka, ta pro-
ver, analysera och ta fram underlag for att dklagare
ska kunna styrka brott och vicka &tal. Overvakningen
drar stora resurser. Men med strdngare och tydliga-
re regler kring kemikalieutslapp och tankrengdring
skulle manga utsldpp sikerligen kunnat undvikas.

Transportstyrelsen (TS) har det huvudsakliga an-
svaret i Sverige for regler och tillsyn géllande sjofar-
ten, oavsett om det giller internationella regler, eller
reglering beslutad inom Sverige. TS férhandlar for
Sveriges rakning i IMO, deltar i Helcom Maritime,

som &r det regionala organ som haller ihop samar-
betet kring Ostersjons miljo, samt hanterar Sveriges
del i det europeiska arbetet. TS auktoriserar ocksé de
inspektorer inom privat verksamhet som granskar
lastutrymmena pé de fartyg som behovt genomfora
en fortvitt i hamn innan tanken far spolas ytterligare
med havsvatten till havs. En forsta tankrengoring i
hamn (fortvitt, eng:prewash) direkt efter lossning av
lasten, och att rengoringsvattnet ska lamnas iland fore
avresa, ar ett krav for vissa sarskilt skadliga 4mnen
enligt de internationella reglerna.

Havs- och vattenmyndigheten (HaV) har beslutat
om atgardsprogrammet for havsmiljon, som giller
under aren 2022-2027 inom EU:s havsmiljodirektiv.
Atgird #38 avseende farliga amnen® har som avsikt
att minimera miljopéverkan fran sjoéfarten. Ett delmo-
ment dr att begrinsa utsldppen av lastrester, vilket pla-
neras ske genom dndring i regler och styrmedel, hoja
kunskapsnivédn, och eventuellt infora avgifter. Trans-
portstyrelsen ska genomfora detta i samverkan med
HaV och Sjofartsverket. HaV initierade 2019 en forsta
kartlaggning av problematiken med utsldpp av kemi-
kalier i en rapport som forskare pa Chalmers',tagit
fram, ddr rekommendationer finns om atgérder for
mer kunskap, data och hantering.

Havsmiljoinstitutet har tagit initiativ for att saker-
stilla att de fakta och vetenskapliga rad som finns i
rapporten nar myndigheterna. Tillsammans med HaV,
TS och KBV organiserades ett seminarium fér myn-
digheternas personal och aklagare varen 2022, med
avsikten att lyfta fram kunskap, diskutera mojligheter
och utmaningar samt bygga grund foér helhetssyn och
samverkan. Vidare hoélls ett seminarium for allman-
heten under Almedalsveckan 2022 ddr samma myn-
digheter gav en bred information om problematiken
och klargjorde sin gemensamma avsikt att hantera
problemet. Aven 2023 hélls ett seminarium under
Almedalsveckan, denna géang for att belysa vad som
hénder pé en ort nir utsldppen nar kustomraden och
strander.

Ytterligare kunskapsinhdmtning och dialog sked-
de tillsammans med niringslivet vilket ledde till en
stor 6ppen konferens som arrangerades av Havs-
miljéinstitutet, HaV, KBV och TS hosten 2022. Dar
presenterade saval myndigheter som redare, skepp-
sagenter, hamnar, oljebolag och andra sin bild och
diskuterade vigar framat. Det fanns en gemensam
slutsats och den var att det bésta dr att inte spola ut
kemikalier i havet. En enkdt bland deltagarna vi-
sade stod for att fordndringar behovs. Pa fragan vad
som behovs mer for att undvika lastrester i havet
var det inte kunskap som lyftes fram som vikti-
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gast utan losningar for battre hantering i land, se
Figur 2. Mottagningssystem for stora méangder spol-
vatten saknas i princip i hamnarna pa 6stkusten, och
aven pa vistkusten dr kapaciteten begrdansad. Hante-
ring av spolvatten i land r kostbar. Samtidigt ansags
regelverket for hantering i land vara otydligt avseende
vissa fetter och oljor, till exempel f6r animaliska fetter
som utgdr en ravara till olika bréanslen.

TS har vidare lyft drendet om tankrengdring inom
Helcom Maritime, for att soka stéd fran 6vriga Oster-
sjolander for fordndrade internationella regler. Kun-
skapsspridningen i Sverige fortsatte viren 2023 genom
ett frukostseminarium i Stockholm dér tydliga krav
pé nationella atgarder lyftes fram i en Policy Brief fran
Havsmiljéinstitutet!.

Kommentarer ur perspektivet ekosystembase-
rad forvaltning: Hanteringen kan hittills ses som ett
lyckat exempel pa samverkan mellan myndigheterna,
i och med att HaV har bedomt, efter bland annat in-
formation fran KBV, att utsldpp av lastrester ar ett
havsmiljoproblem. Det har ocksé varit mojligt att fa
med frdgan i atgardsprogrammet, och det har fun-
nits samordning genom kunskapsspridning vilket fort
med sig att tjdnstemdn inom olika myndigheter fatt
kontakt, kunnat diskutera och samverka.

Men exemplet visar ocksa att den samverkan som
sker har begriansningar. Tjanstemén har vidtagit at-

20

Battre Battre Battre
kunskap hos kunskap om kunskap om
besdttningen utsldppens havens
om skyddade effekter pa betydelse for

marina havsmiljon. klimat och

garder som varit mojliga inom de mandat och priori-
teringar som finns inom respektive myndighet, men
var och en har ett begrinsat utrymme att paverka vad
som sker i en annan myndighet. Det har varit svart
att vidga mojligheterna genom att utmana befogen-
heterna som respektive myndighet har. Det har ocksa
varit svart att fi ndgon av myndigheterna att ta ansvar
for att samordna den samverkan som kréavs. TS har
ett uttalat huvudansvar for atgarden, men det dr inte
uttalat vem som ska samordna myndigheternas insat-
ser och vilken befogenhet en saidan samordning ger i
forhdllande till 6vriga samverkande myndigheter. Det
finns utrymme for olika tolkningar. Det skulle kunna
vara TS som ar samordningsansvarig, eller HaV som
ju samordnar atgdrdsprogrammet som helhet. Den
samordning av kunskapsdialog och kunskapssprid-
ning som Havsmilj6institutet bedrivit har skett med
uppmuntran fran myndigheternas tjanstemén, men
utan nagot specifikt uppdrag.

En annan begransning som kommit fram &r svéarig-
heten fér myndigheterna att ha ratt forutsattningar
och mandat. For att kunna agera vidare i olika sam-
manhang behévs nya mandat eller instruktioner.
Det dr mojligt for en myndighet att be om ett reger-
ingsuppdrag for att forklara vilket utokat mandat
den behover eller vilka regelindringar som behover
genomforas. Men detta sker inte pa handlaggar-niva

50

Fler lésningar Effektivare Snabbare
pd hantering i hantering i handlaggning
land av nya hamnarna vid av
typer av prewash och miljétillstand
lastrester. tankspolning. for

Figur 2. Svar pa enkat bland konferensdeltagare (ca 80 personer) dar fragan géllde vad som behdvs
for att undvika lastrester i havet. Man kunde valja flera av de fardiga svarsalternativen.
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utan kréver att det 4r en person pé chefsposition. En
myndighet kan ocksa fa en dndrad instruktion, dér ett
mandat utokas. Det dr en process som tar lang tid och
initieras pa chefsniva, varefter departementet behover
lagga tid pa frédgan, om de gér samma bedomning som
myndigheten i fraga.

Exempel pa dnskvirda atgarder dir myndigheterna
inte kommer framat sjélva ar att kunna dndra i en for-
fattning sa att den svenska tolkningen av begreppet
en route stimmer med hur andra ldnder tolkar det.
Vidare att klargora vilka mandat TS ska ha att driva
andrade regelverk internationellt, samt att stdlla pre-
wash-krav for fartyg i svensk hamn som lossar dmnen
som klassas som Y (skadliga enligt IBC-koden fran
IMO) och att klargora otydligheter avseende vem som
ar ansvarig mottagare av spolvitska i hamnen. KBV
skulle dven ha nytta av att kunna utfarda en vatten-
fororeningsavgift vid konstaterade olagliga utsliapp av
kemikalier frdn identifierade fartyg, s& som KBV har
vid utslapp av mineraloljor.

Det finns ocksé en brist pa reaktion och respons hos
politiker och departement vilket gor att helhetsper-
spektivet inte tas tillvara. Uppenbarligen har informa-
tion fran KBV:s statistik, medias rubriker'? och bilder
over stora utslapp i havet samt forskningens rapporter
inte varit nog starka signaler. HaV, KBV och TS far
idag sina uppdrag fran tre olika departement: Klimat
och néringslivsdepartementet, Forsvarsdepartemen-
tet samt Landsbygds- och infrastrukturdepartemen-
tet. For att kunna samordna nationella aktiviteter och
resurser ytterligare behdvs en helhetsoversikt 6ver
resurser och ett bredare mandat. Det saknas en stark
sammanhallande aktor, eller process, som tar initia-
tiv, och ger mojlighet att belysa eller l6sa problemen i
arenden pa handldggarniva.

Léangsiktigt dr en reglering globalt av IMO en moj-
lighet for TS att arbeta fér ambitionen att reducera
utsldppen av kemikalier vid tankrengoring. Men det
finns flera atgarder som gar att genomfora inom Sve-
rige for att skapa battre forutsattningar séaval pa kort
som lang sikt. P4 motsvarande sdtt har andra lander
sdsom Tyskland och Finland agerat och har nu delvis
andra nationella rutiner. Det dr 4ven mojligt att agera
gemensamt inom ett slutet havsomrade som Oster-
sjon, utan att helt behova skjuta fragorna till IMO®.

Det saknas ekonomiska incitament (marknadskraf-
ter) som kommer 19sa frigan med tankrengéring till
havs, snarare finns det ekonomiska vinster f6r bran-
schen att géra om reglerna inte blir mer strikta. Det
kravs dirmed en aktor/mekanism som underlattar for
arenden att hanteras 6ver departement- och myndig-
hetsgranser.

Sjofarten saknar kannedom om skyddade omraden

Ett narliggande exempel giller sjofartens kemikalieut-
sldpp i de marina skyddade omradena. Sverige och EU
star bakom FN:s mélsdttning att 30 procent av véarlds-
haven ska skyddas. Enligt EU:s biodiversitetstrategi
ska dessutom minst 10 procent av vattenomradena
vara strikt skyddade. I Sverige inrdttas olika typer av
marint skydd i form av naturreservat och national-
parker lings kusten och i svenskt territorialvatten.
I svensk ekonomisk zon utanfor territorialgriansen
inrattas Natura 2000-omréden. Kriterierna for att in-
ritta marina skyddade omraden varierar. Ibland giller
skyddet mot fiskesektorn och olika fiskemetoder. Men
de skyddsvirda ekosystemen och omradena kan beho-
va skyddas mot paverkan fran flera slags verksamhe-
ter, diribland sjofart. I Ostersjon ar det tydligt att den
omfattande sjofarten paverkar kinsliga ekosystem och
skyddsvérda och hotade arter, sa det finns mer arbete
att gora for att skydda dessa kénsliga marina miljoer.
Exempelvis finns det idag inget som forbjuder fartyg
att spola ut kemikalierester i skyddade omréaden.

Enligt FN:s havsrittskonvention (Unclos) har far-
tyg ratt till oskadlig genomfart i territorialvattnet, dér
kuststater i 6vrigt har lingtgdende befogenheter att
reglera miljostorande verksamhet. Genomfart anses
oskadlig om den inte stér kuststatens lugn, ordning
eller sakerhet. Nar det giller utslapp ar det bara av-
siktlig och allvarlig férorening som anses oférenlig
med sddan genomfart'. Sa dven om nationella forfatt-
ningar far antas for att forhindra och minska havs-
fororening far de inte hindra oskadlig genomfart. Den
hir begransningen kan utgoéra ett hinder for att skapa
verkningsfulla regler mot férorening, men kanske
finns det olika végar att hantera problemet. Hir be-
hovs fler insatser!

"Havsmiljoinstitutets
kontakt med svenska redare
och kaptener visar att de
inte har information om
var de marina skyddade
omrddena finns, varken
genom sjokorten eller
annan kanal.”
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Dialogen vid branschkonferensen hosten 2022 vi-
sade dock en bred acceptans bland svenska redare for
att anpassa sig, och till exempel inte slappa ut tank-
rengoringsrester i eller nara skyddade omréaden. Men
en forutsittning ar att omrdadena ar kdnda.

Att sprida information och kunskap om marint
skyddade omréden till fartygsbesdttningar i hamnar
ar en sadan mojlig vdg. De fartyg och rederier som
kan tdnkas slippa ut kemikalielastrester i marina
skyddade omriden inom Ostersjon omfattar ca 500
fartyg drligen och de besoker vanligen ett begransat
antal hamnar.

De digitala sjokort som anvéinds av handelssjofarten
innehaller framst information for att kunna framféra
fartygen sikert ur navigationssynpunkt. Det 4r Inter-
national Hydrographic Organisation, IHO, inom FN
som ansvarar for sjokortens utformning och Sjofarts-
verket representerar Sverige i IHO. Arbete pagar med
standarder for att pé lingre sikt inforliva komplet-
terande information i de digitala sjokorten, som till
exempel marina skyddade omraden.

Kopplingen mellan skyddade omraden och sjofar-
tens belastning allmént, och mer specifikt utsldppen
av bland annat kemikalier, férefaller ha "fallit mellan
stolarna” sett ur ett nationellt férvaltningsperspektiv.

Mer helhetssyn och integrering krdvs i havsmiljo-
forvaltningen

Rapporter fran bland andra Naturvardsverket har
tidigare identifierat ett behov av att etablera nationella
strukturer for en ekosystembaserad f6érvaltning (EBF)
for att skapa delaktighet hos relevanta sektorer och 6v-
riga intressenter och forbéttra mojligheterna att ta sig
an miljoproblem pé nationell skala*. Exemplen ovan
bekriftar att det finns behov av en férbattrad struktur
for att oka samverkan och adaptivitet. Havsmiljodi-
rektivet utgor exempel pa en sddan struktur (verktyg),
och pagdende atgiard #38 mot utsldpp av kemikalier
visar att arbete med kunskap och information ar vikti-
ga steg pa vagen mot delaktighet och samverkan. Men
aven om sddant arbete ger mojlighet till samverkan
leder det inte givet till att det tas helhetsgrepp, dé det
finns stora utmaningar med att hantera férindringar
mer holistiskt. Fragor hamnar liatt mellan stolarna.
Dé det 4r manga organisationer som har mandat att
vidta olika atgarder for olika syften behovs procedurer
for att inkludera alla relevanta organ i forvaltnings-
arbetet. Det ar tydligt att havsmiljodirektivet inte pa
egen hand loser den uppgiften. Ett skl dr att atgérder
och samverkan explicit begrdnsas till att forbéttra
havsmiljon. Ett annat skél ar att atgarder inom ramen

Foto: Kustbevakningen

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

& 1



for genomforandet av det marina direktivet inte kan
riktas till regeringen, vilket hindrar anpassningsfor-
mégan pa nationell niva. Arbetet for adaptivitet och
helhetssyn pa den nationella nivan skulle dirmed be-
hova stodjas pa annat sitt.

Mina rekommendationer for att 6ka helhetspers-
pektivet baserat pa exemplen ovan dr framst:

o  Forbattra mojligheterna for tjinstemén att lyfta
drenden sa att olika myndigheter far mandat
som kan anpassas till varandra och dirmed
hantera férandrade forutsittningar.

o Klargoér tydligare genom beslut vem som har
ansvar for samordning och hur langt ansvaret
stracker sig.

Givetvis gir det inte att generalisera men helt klart
ar att det finns utrymme f6r diskussion om hur den
statliga férvaltningspolitiken med koppling till havs-
miljofragor bor utvecklas. Detta framgar ocksa i Stats-
kontorets rapport fran 2020". Ytterligare argument for
en Oversyn av forvaltningen dr att Miljomalsbered-
ningen under ett par ar arbetade med en genomlysning
av Sveriges havsforvaltning och gav ca 100 forslag for
forbattring inom det nuvarande forvaltningssystemet.
Trots stor enighet bland politikerna i beredningsgrup-
pen har forslagen inte tagits vidare till beslut, vilket
visar pa en troghet som &r svarhanterlig. Det finns
darfor skil att lyfta dven en tredje rekommendation:

o Stdd en utveckling av den statliga gemensamma
havsforvaltningen bland annat genom plattfor-
mar och initiativ som ger mojlighet for fler att
tillféra kunskap och erfarenheter.
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EKOSYSTEMBASERAD HAVS-
FORVALTNING KRAVER LANGT MER
SAMORDNING OCH LANGSIKTIGHET

Mathilda Karlsson, sakkunnig Ostersjon for WWF Sverige med fokus pd
integrerad ekosystembaserad havsforvaltning kopplat till havsplanering,
omradesskydd och havsbaserad vindkraft.

Inger Naslund, senior radgivare hav och fiske for WWF Sverige med fokus
pd havsfrdgor regionalt, i EU och internationellt for integrerad ekosystem-
baserad forvaltning av omrddesskydd och fiske.

Forvaltningen av vdara hav mdste vara tydligt ekosystembaserad och lang-
siktig. WWF anser att det behovs betydligt hogre grad av samverkan mellan
olika aktorer for att nd en helhetssyn i besluten om havens nyttjande. Som
obunden miljo- och naturvardsorganisation kan WWF bdde syna och stétta
forvaltningen, vilket behovs for att uppfylla mdlet att skydda 30 procent av
havet till 2030. Enligt organisationen dr havsbaserad vindkraft ett firskt ex-
empel pa hur forvaltningen haltar i sin strdvan att jobba ekosystembaserat.
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stersjon beskrivs ofta som ett av vdrldens mest

fororenade hav. Trots bade insikt och kunskap

faller havsmilj6fragorna ofta mellan stolarna,

bland annat for att forvaltningsansvaret ar
uppdelat pa olika myndigheter och sektorer och att
de politiska mandatperioderna pa fyra ar litt leder till
kortsiktiga beslut.

I arbetet med havsrelaterade fragor ar det av avgo-
rande betydelse att forvaltande myndigheter, civil-
samhaillesorganisationer, politiker, forskare, privat
sektor, lokalsamhillen och andra far moéjlighet att
forsta vilka positiva majligheter som langsiktiga mal
genom ekosystembaserad forvaltning kan innebira.
WWF kan som partipolitiskt och religiost obunden
naturvédrds- och miljdorganisation arbeta i dialog med
alla dessa aktorer, dir WWE:s roll dr att samla, mo-
bilisera och kommunicera med olika intressegrupper
for att oka forstaelsen och mojligheten att na Agenda
2030-malen, samt de svenska miljomalen for beva-
rande av biologisk mangfald och minskad klimatpa-
verkan.

Skyddet av havsmiljon behover starkas pa flera sitt,

och under en lingre period drev WWF forslaget att
Ostersjon skulle fa status som “ett sirskilt kinsligt
havsomrade”. Att IMO (International Maritime Or-
ganization) beslutade om detta 2010 4r av storsta vikt.
Skyddsstatusen som ér baserad pa ekologiska, socio-
ekonomiska och vetenskapliga grunder visar pa eko-
systemens sarbarhet genom den stora nationella och
internationella sjofartsverksamheten i detta omrade.
Implementeringen har tagit tid och 4r fortfarande inte
tillrackligt bra, men skyddet har idag starkare status.
WWE bidrog i processen genom att jobba med infor-
mation om havsmiljosituationen och férde en aktiv
dialog bade med myndigheter, rederier och politiker i
Sverige, omkring Ostersjon och med IMO i England.

Det verkar i dagsldget finnas en enighet kring de
storsta havsmiljoproblemen och aven forslag till dtgir-
der. Anda hinder inte mycket, och atgirderna genom-
fors inte i den takt de borde. De svenska initiativen ar
heller inte starka nog for att effektivt skydda och for-
valta arterna och miljéerna under ytan trots att vi an-
tagit miljomal bade pa svensk och internationell niva.
Dirfor ser WWF att en havslag liknande klimatlagen
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Figur 1. Karta 6ver Natura 2000-omradet Hoburgs bank och Midsjobankarna.
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bor inréttas for att stirka havens skydd.

Vivill med nagra exempel syna bade utmaningarna
och mojligheterna som 4r kopplade till ekosystemba-
serad havsforvaltning.

Skyddade omraden och bristen pa forvaltning

Enligt EU:s strategi for biologisk méangfald behéver
alla medlemsstater uppna ett skydd om 30 procent
fram till 2030. Det ar dven ett globalt mal i det inter-
nationella beslutet i FN om Agenda 2030, som Sverige
skrivit under. I dagsldget 4r endast cirka 15 procent
av svenska havsomraden skyddade. Enligt Havs- och
vattenmyndighetens utfédstelser sd beraknas Sverige
uppné 17 procent omradesskydd i Egentliga Oster-
sjon och endast 5 procent i Bottenhavet, fram till ar
2030" Detta dr langt ifran malet om 30 procent skydd
och tyder pd en politisk ovilja eller lagt intresse for
Ostersjons miljo. 1 Visterhavet har mélet for skydd
uppnatts. Det krdvs en tydlig politisk vilja att for-
dela tillrackliga ekonomiska resurser till férvaltande
myndigheter for att uppna 30 procent skydd i svenska
havsomraden.

Det kan ta lang tid fran det att ett skyddat omrade
upprattas till att en bevarandeplan dr pa plats. Ett sa-
dant exempel dr Natura 2000-omradet Hoburgs bank
och Midsjobankarna (Figur 1). Omrédesskyddet upp-
rittades bland annat for att ge den akut hotade Oster-
sjotumlaren, som endast bestar av nagra hundratals
individer, béttre chanser till 6verlevnad. Natur- och
miljoorganisationer samt forskare drev pa, men trots
att omradesskyddet pekades ut for att skydda en akut
hotad art si tog det runt fem ar innan en bevarande-
plan hade tagits fram?® Dessutom saknas fortfarande
ett helhetsgrepp kring skyddet da endast nagra fa arter
och naturtyper omfattas av det, medan aktiviteter sa
som fiske och sjofart fortsatt far pagé i delar av det
skyddade omradet. Den otillridckliga férvaltningen
av Ostersjétumlare har bland annat lett till att EU-
kommissionen har inlett ett 6vertridelsedrende mot
Sverige, vilket kan resultera i hoga boter for Sverige.

WWEF anser att i konkurrensen om plats mellan
minsklig aktivitet och Ostersjons miljé spelar omra-
desskyddet en viktig roll. Inte minst da dessa omraden
blir tillflyktsorter for ménga arter, diar bland annat
fiskpopulationer far en chans att aterhdmta sig’. Trots
denna viktiga funktion fér Ostersjons miljé och bio-
logiska mangfald har férvaltningen inte lyckats uppna
god bevarandestatus for flera av Sveriges marina skyd-
dade omraden. Under lang tid har WWF arbetat for
att 6ka omradesskyddet i svenska hav, bland annat
genom att ta fram underlag om miljé6tillstind och in-

dustriell paverkan pé ekosystem och biologisk mang-
fald. Tyvarr har dessa forsok att sprida kunskap och
ge forslag pa losningar inte alltid hrsammats, men for
Niamdofjardens Biosfaromréde har man efter ett antal
ars dialog med flera aktorer, nu lamnat in en ansékan
till svenska Unesco-sekretariatet. Enligt WWF dr det
centrala for detta omrade att de fastboende pa 6arna i
skdrgarden dr eniga om att skydda sitt omrade.

Utmaningar for skydd och biologisk mangfald
i Ostersjon
Ostersjon ar ett av de mest studerade havsomradena
i manga sammanhang, inte minst gédllande fiske.
Kunskap om vilka atgidrder som behovs for att
iterstilla fiskpopulationerna i Ostersjon finns redan
och raden ar tydliga fran ICES, Internationella Havs-
forskningsradet®. Trots detta fortsitter en minskning
av bestdnden for kommersiellt fiskade arter da fisket
har fatt fortsatta och kontrollen till havs ér otillrack-
lig. Bottentralning 4r en av de fiskemetoder som ar
mest skadlig for havsbottens flora och fauna och som
direkt paverkar den biologiska mangfalden i vara hav.
De fysiska skadorna pa havsbotten tillsammans med
utfiskningen av olika besténd till f6ljd av for hoga
kvoter, otillracklig efterlevnad och kontroll i fisket
medfor att ekosystemen kommer ur balans liksom
naringskedjan i stort’. Beslutsfattare i regering och
pd myndighetsniva behéver se 6ver mojligheten for
havsekosystemen att aterhdmta sig. Detta kan bland
annat ske genom att forbjuda bottentralning i marina
skyddade omraden och nyckelhabitat for fisk ddr den
biologiska mangfaldens bevarande dr av stor vikt. Ett
regionalt beslut inom den gemensamma fiskeripoliti-
ken for att minska eller stoppa bottentralningen be-
hover sikras for att ekosystemen och fisken ska kunna
aterhdmta sig, men dven for att fisket ska kunna vara
en positiv och inkomstbringande del for samhallet i
framtiden

En annan stor utmaning for Ostersjon ir sjofarten.
Detta kédnsliga havsomrade ar klassat som ett sarskilt
kédnsligt havsomrade av IMO, Internationella Mari-
tima Organisationen, sedan 2010. All sj6fart ska folja
denna klassning, men processen till omstéillning har
varit langsam och problem med buller och vissa far-
tygsrutter genom skyddade omréden kvarstar. Kraven
pé fartygen har visserligen skdrpts, men det ar fort-
farande sd att tankar toms ute pa oppet vatten. Inte
heller oljeolyckornas tid ar forbi, nagot som visade
sig sommaren 2023 i Blekinge, ndr TT Line gick pa
grund med svéra oljeskador som f6ljd, inte minst vid
kustzonen.
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Havshaserad vindkraft
— den nya stora utmaningen

Utvecklingen av havsbaserad vindkraft har skalats
upp kraftigt de senaste dren. Den hastiga utvecklingen
beror bland annat pé snabbt sjunkande kostnader for
byggnation till havs, men en annan férklaring ar EU-
kommissionens plan for REPowerEU®. Den togs fram
tor att minska EU:s beroende av fossila brénslen och
snabba pa overgingen till 6kad anvindning av for-
nybar energi. Etableringen av havsbaserad vindkraft i
Ostersjon har dn sd linge inte natt den niva av omfat-
tande exploatering som har skett i Nordsjon av andra
linder. Men medlemsstater runt Ostersjon reviderar
nu sina havsplaner for att mojliggéra en skyndsam och
massiv utveckling av fornybar energi till havs. Malet
med de svenska havsplanerna ar att fyrdubbla utveck-
lingen i Sveriges ekonomiska zon fran cirka 30 TWh/
ar till totalt 120 TWh/ar”. En snabb utveckling som
kommer ske i alla svenska havsomraden.

Eftersom havsbaserad vindkraft i férviantad skala,
cirka 120 TWh/ar, dr nagot nytt finns ingen di-
rekt styrning av hur detta bor ga till. Det finns idag
ndgra fd havsbaserade vindkraftsparker i svenska
vatten, vilka ar mycket smé. Den storsta ar Lillgrund
vindkraftspark belidgen i Oresund, bestdende av 48
vindkraftverk pa en yta av cirka 7 kvadratkilometer.
Detta star i kontrast till den hittills storsta planerade
parken, som berdknas besta av 220-370 verk pé en yta
av 1 051 kvadratkilometer®. Storskaliga parker plane-
ras i alla svenska vatten och kommer otvivelaktigt ha
en paverkan pa Ostersjons miljo. Storst dr paverkan
under anldggning av parkerna i samband med palning
av fundament som genererar undervattensbuller hogt
nog att skada eller doda bade tumlare och fiskar®™.
Dirfor ar det viktigt att ljuddampande skyddsatgarder
anvands vid byggnation av vindkraftsparker. Under
drift kan dock havsbaserade vindkraftsparker med-
fora en positiv, sd kallad reveffekt, vilket betyder att
fundamenten skapar revliknande strukturer som kan
attrahera marina organismer, sasom fisk och muss-
lor. Ur ett ekosystemperspektiv ter sig darfor sjalva
lokaliseringen av vindkraftsparker i Ostersjon vara ett
anvandbart verktyg for att kunna minimera negativa
effekter under ytan och framja potentiella positiva
sddana.

Det svenska systemet for tillstindsansékan av
vindkraft till havs medfor i dagslaget en stor utma-
ning i relation till principerna for ekosystembaserad
utveckling. Tillstindsprocessen utgar ifran ett sa kall-
lat 6ppet system, eller ”6ppen-dorr™''. Detta innebér
att aktorer som soker tillstand for byggnation av en
vindkraftspark sjalva maste identifiera och planera

omraden de vill etablera sig i'?. Alltsa sker ingen styr-
ning fran regering eller myndigheter, forutom de
havsplaner som Havs- och vattenmyndigheten tagit
fram, vilka fungerar som véigledning i processen’.

Den svenska tillstindsprocessen har bland annat
lett till att exploatering planeras i tva av vara kan-
ske kdnsligaste omraden, Natura 2000-omradena
Hoburgs bank och Midsjébankarna samt Bratten.
Havs- och vattenmyndigheten har dven pekat ut ett
utredningsomréde for energianviandning inom Brat-
ten i de nya havsplanerna’. Dessutom kan flera akto-
rer konkurrera om samma omrade, vilket ofta medfor
intensiva undersokningar som utfors av varje foretag
som soker tillstind i omradet. En onddigt stor paver-
kan pa omrédets biologiska mangfald redan i innan
tillstanden for byggnation, 4r utgivna, som WWF ser
det. Dartill planeras inte utvecklingen av havsbaserad
vindkraft ur ett helhetsperspektiv och de kumulativa
effekterna dr svara att utreda.

Den ineftektiva havsforvaltningen, dar den snabba
utbyggnaden av vindkraft blir ytterligare en massiv
péfrestning, beror troligen pé flera faktorer. Bland
annat att havet 4r mer av en allménnytta och det finns
inget tydligt 4gande av resurser. Fiskekvoter beslutas
pé EU-niva och, dven om det ska folja vetenskapliga
rad, sa ar det allt som oftast politisk lobbying som styr
kvotbesluten. Dessutom ar det den svenska regeringen
som beslutar om finansiering till svenska férvaltande
myndigheter, varfor forvaltningen i hog grad paverkas
av politisk vilja.

Som den svenska férvaltningen fungerar nu &r
den inte forberedd, eller har ratt forutsattningar, att
forvalta den havsbaserade vindkraften, enligt WWE.
Dessutom har anslaget till férvaltande myndigheter
minskat kraftigt sedan regeringsskiftet 2022. Den
stora utmaningen i nértid ar att fordndra den svenska
tillstandsprocessen sa att den medfor en ekosystemba-
serad utveckling av havsbaserad vindkraft. WWF och
Coalition Clean Baltic har tillsammans tagit fram en
vagledning for hur man bor gé till viga for att peka
ut passande omraden for energiutvinning till havs.
Vigledningen innehaller en stegvis process for att
identifiera omraden dér energiutvinning har minst
paverkan pa miljo och biologisk mangfald®.

Pa lang sikt behovs dven en tydlig forvaltning nar
dessa parker ar i drift. De flesta tillstindsansokningar
saknar eller har en ofullstindig plan for férvaltning
och uppféljning av effekten pé biologisk mangfald nér
vindkraftsparken ar i drift. Dessutom finns det ingen
eller otillracklig vigledning i den svenska forvaltning-
en av hur parkerna bor skotas langsiktigt.
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Bild 1. Vitkindade gass (Branta leucopsis) flyger framfor vindkraftverk utanfor Falsterbo, Sverige.
Foto: Erlend Haarberg, naturepl.com/WWF

Vdgen framdt i den nationella havsforvaltningen

For att klara av Ostersjons utmaningar méste hilso-
samma ekosystem och biologisk méangfald ha hogsta
prioritet i den nationella férvaltningen. I havsplanerna
maste naturens behov sikras, och sa dven var mansk-
liga vilfard. Det talas mycket om vikten av att arbeta
med ekosystembaserad havsforvaltning ddr malet ar
att bevara biologisk mangfald och langsiktigt hallbart
nyttjande av naturresurserna. For att nd detta sa ar
det hogst angeldget att etablera forbattrat skydd av de
biologiska virdena och dess mangfald, liksom inrat-
tandet av effektiva atgarder for att radda akut hotade
arter och kommersiellt fiskade bestand.

Som forsta atgard vill WWF se 30 procent marint
skydd till 2030 enligt den globala 6verenskommelse
som Sverige antagit i Agenda 2030-mélen, samt EU:s
mal for biologisk mangfald. Det kravs en tydlig plan
for etablering och kontinuerlig implementering av
lingsiktig férvaltning gallande marina skyddade om-
rdden. En bevarandeplan behéver finnas pé plats redan
nar omradesskyddet upprattas. Detta giller bade mer
stationdra arter och arter som migrerar for sin forok-
ning eller f6ljer sin féda under olika perioder av aret.
Olika miljoer har betydelse for olika arters livsstadier
och dérfor dr det viktigt att olika skyddade omraden
ar ekologiskt representativa och sammankopplade pa
ett [ampligt sdtt. Det maste tydligt framga vilka regel-
verk som géller for skyddet och hur man inom férval-

tande myndigheter utvarderar hur regelverket f6ljs.
Skyddade omréaden ska bidra till att siakra mangfalden
under ytan, bidra till ostérda reproduktions - och fo-
dosoksomraden samt 6ka andelen fiskefria omraden
och omraden med begriansningar av annan ménsklig
aktivitet.

For att na en effektiv forvaltning av skyddade om-
raden, och forstaelse for eventuella restriktioner som
omradesskyddet medfor, behover kunskapsspridning-
en till ber6rda verksamheter ske i tidiga dialoger och
samverkansmoten.

Ur ett ekosystemperspektiv borde en periodisk
begrinsning av fisket i hela regionen tillimpas som
atgdrd for att aterstilla ekosystemfunktionerna i Ost-
ersjoomradet. Fisken, som &r en del av ekosystemet,
behover vila och aterhdmta sig. Da ett totalt fiskestopp
troligen ér politiskt omojligt behéver Sverige och andra
Ostersjoldnder snarast skapa marina skyddsomréaden
med fiskeférbud for att ge fisk och andra arter i havet
en verklig chans till aterhamtning. For att stinga
fisket i ett skyddat omréade, som oftast utses av lans-
styrelserna, sa méste det beslutas genom Havs- och
vattenmyndigheten. Om fiske bedrivs av flera linder
i omradet méste stoppet godkdnnas av andra med-
lemsstater enligt den gemensamma fiskeripolitiken i
EU. Proceduren kan ta tid, men ska skyddet ha en bra
effekt sa maste detta goras tydligt.
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Sammanfattningsvis bor den nationella forvalt-
ningen innebira att skyddade omraden helt undantas
fran allt fiske. Att omraden stingda for fiske pekas
ut pé ett sitt som gor det enkelt att kontrollera dem
och enkelt for fiskare att folja, att fiske med bottentral
forbjuds inom alla marina skyddade omraden och att
kontrollen av all fiskeaktivitet forbattras och innebér
okad sparbarhet av landad fangst i alla led.

De flesta befdlhavare och beséttningar inom sjofar-
ten vill gora ratt i sitt arbete, och kora fartyget pa ett
miljévanligt satt. Ibland uppstar dock spanningar nér
teknik och minniska inte fungerar tillsammans, nér
stora ekonomiska vérden stir pa spel eller nér regel-
verk och anvisningar inte uppfattas som logiska.

Vikten av att undvika kénsliga, skyddade marina
omrédden kan vara svart att forsta for internationella
besdttningar om de inte far tydlig information. For
att en dynamisk ruttplanering ska bli an mer effektiv
ur miljosynpunkt bor lamplig och lattillginglig infor-
mation till fartygen och dess besdttningar utvecklas.
Har kan Sjofartsverket vara en nod i samarbete med
Havs-och vattenmyndigheten.

“Ibland uppstdr spdnningar
ndr teknik och mdnniska
inte fungerar tillsammans,
ndr stora ekonomiska
vdrden stdar pd spel eller ndr
regelverk och anvisningar
inte uppfattas som logiska.”

For att uppfylla kraven for sarskilt kansligt omréade
ska havsomradet vara av ekologisk, socioekonomisk
och/eller vetenskaplig betydelse. Sjofarten ska bedo-
mas kunna skada havsomradet och skyddsatgarderna
ska kunna genomféras inom ramen fér IMO.

Att ringa in nédvindiga krav och ta fram édtgarder
i ett sddant omrade kréver att flera myndigheter sam-
verkar.

Havshaserad vindkraft — pa battre grunder

Forsta steget i att nd en ekosystembaserad utveckling
av vindkraft i havet ligger i att forandra tillstands-
processen och méjliggéra en battre planering av var
parkerna ska placeras. Tillstindsprocessen maste
ocksa utga ifran potentiella kumulativa effekter av

flera parker i samma havsomréade. Aven effekter och
paverkan fran sjofart, fiske och andra ménskliga
aktiviteter maste beaktas. Det svenska 6ppna dorr-
systemet gor det mycket svart att utvirdera konse-
kvenserna av kumulativa effekter. Det dr mojligt att
det krédvs en lagdndring som kan faststédlla svenska
statens ritt till svenska havsomraden. Havs- och vat-
tenmyndigheten menar att detta skulle ge staten ratt
att styra utvecklingen av vindkraft till havs, vilket
skulle medfora en mer rattssiker, synkroniserad och
effektiv utveckling'’. Det skulle medféra att utpekade
omrdden for energiutvinning dr de enda omréden dér
energibolag kan soka tillstand, i stéllet for som det ar
idag, att bolagen sjdlva viljer var de vill soka tillstind.

Havs- och vattenmyndigheten jamforde i ett reger-
ingsuppdrag det svenska systemet for etablering av
havsbaserad vindkraft med det finska, brittiska, tyska
respektive danska systemet''. I rapporten lyfts exempel
pé regleringar och system som medfor att planering,
undersokning och utveckling av havsbaserad vind-
kraft sker i samordning med andra intressen. Vissa
lander har en stark statlig styrning ddr myndigheter
underséker och hdnvisar lampliga omraden, vilka
sedan auktioneras ut till tillstdndssokande energibo-
lag. Detta innebdr att flera olika bolag inte kan pro-
jektera i samma omrade samtidigt", vilket medfér en
lagre paverkan pé biologisk méangfald. D& kan édven
hela havsomréden kan planeras utifrdn kumulativa
effekter.

WWE haller med om att statlig styrning mojligtvis
skulle kunna vara en effektiv 16sning. I teorin skul-
le svenska staten kunna ge relevanta myndigheter i
uppdrag att undersoka och peka ut lampliga omraden
for havsbaserad vindkraft utifrdn vetenskapliga data.
Den data som samlas in 4gs da av staten men kan vara
6ppen for andra, vilket skulle mojliggora en utredning
av de kumulativa effekterna. Mojligtvis skulle den
svenska tillstindsprocessen kunna likna den neder-
landska, dir staten dven utreder konsekvenserna av de
kumulativa effekterna. Omraden f6r energiutvinning
pekas sedan ut baserat pé vilka omraden som medfor
minst kumulativ paverkan pa ekosystemet i stort.

En ytterligare utmaning i tillstdndsprocessen ar
sa kallade accelerationsomraden for férnybar energi.
Enligt direktiv (EU)2023/2413" ska alla EU:s med-
lemsstater peka ut omraden ddr man infor ett sa kall-
lat snabbspar i tillstindsprocessen. WWF anser att en
starkare statlig styrning skulle kunna vara en 16sning
for hur dessa omraden pekas ut. EU 4r i processen att
ta fram en vigledning for hur accelerationsomraden
ska pekas ut. WWF ser dock risker med att miljo-
aspekterna faller bort genom EU:s forslag till snabb-
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spar. Darmed 4r det viktigt att miljokonsekvensbe-
skrivningen kvarstar dven i accelerationsomraden,
for att sakerstdlla att negativa effekter pa biologisk
mangfald beaktas och minimeras.

Nista steg i att nd en ekosystembaserad utveck-
ling av havsbaserad vindkraft ligger i att planera for-
valtningen av parkerna i drift. Som namnts saknar
de flesta tillstandsansokningar en plan eller har en
ofullstindig plan for forvaltning och uppfoljning av
biologisk mangfald under vindkraftsparkens driftfas.
Dessutom kan vitgasproduktion bli en realitet i flera
havsbaserade vindkraftsparker i Ostersjon. Denna
produktion kraver enorma méngder havsvatten for
att kyla systemet. Det innebdr stora riskerar for att
sldppa ut uppvarmt vatten tillbaka i havet, som i sin
tur paverkar ekosystemet pa olika sitt. Har bor havs-
forvaltningen sakerstilla att det tas fram en plan for
6vervakning och forvaltning av biologisk mangfald i
de havsbaserade vindkraftparkerna.

WWF anser att en fond for forvaltning och restau-
rering av svenska omraden i Ostersjon bor utredas
och startas. Har kan Sverige till exempel ta inspira-

Bild 2. Fiskare som halar in tralen. Foto: Stefan
Rosengren/Alamy

tion fran Tyskland. I det tyska systemet for utveckling
av havsbaserad vindkraft betalar exploaterande part
en viss procent till en fond ddr pengarna ska ga till
forvaltning och restaurering.

En ekosystembaserad utveckling av havsbaserad
vindkraft kommer sédkerligen kriva dndringar i det
svenska systemet for tillstdndsgivning ute i ekonomisk
zon, vilket troligen kommer ta lang tid. I dagsladget
ligger beslutfattandet om tillstind for havsbaserad
vindkraft hos Klimat- och néringslivsdepartementet.
Tillstandsansokan ska provas utifran miljobalken. Det
kan dock ifrdgasattas om den biologiska mangfalden
prioriteras i besluten om tillstind for byggnation av
havsbaserad vindkraft av ett departement som i hu-
vudsak prioriterar niringslivsfragor. Det krivs ocksa
mycket mer forskning kring den havsbaserade vind-
kraftens effekter pd marint liv for att vi ska kunna und-
vika negativa effekter pa biologisk méngfald. WWF
anser darfor att den sa kallade forsiktighetsprincipen
ar mycket viktig i utvecklingen av vindkraft. I den
nationella forvaltningen av Ostersjon bor det siledes
fokuseras pa att uppné de globala malen om 30 procent
skydd av marina omraden. Skyddade omréden verkar
som refuger for biologisk méngfald och ger ekosyste-
men en chans att terhdmta sig. Detta betyder dven att
vindkraft till havs under inga omstandigheter bor byg-
gas iskyddade omraden eller i omrédden som har hoga
naturvarden som inte dr, men bor vara, skyddade.

Sammanfattningsvis anser WWF att planering och
ratt placering av havsbaserade vindkraftsparker ar
vart viktigaste verktyg for att fa till en ekosystemba-
serad och héllbar utveckling av vindkraft till havs. Det
behovs ett helhetsperspektiv i utvecklingen av denna
energikalla.

Sammanfattning

WWEF ser ssmmanfattningsvis vikten av en langsik-
tig politisk enighet och éven forslag till forandringar.
Men det rader idag ett politiskt ointresse nir det
galler att fa dtgédrder implementerade. Forvaltningen
av havet maste vara langsiktig, vilket inte passar in
i en kortsiktig politik dir politiker soker kortsiktiga
losningar. Den politiska kortsiktigheten idag ar dar-
med daligt anpassat for att implementera en langsiktig
férvaltningsmodell.

Trots detta dr en holistisk och langsiktig forvalt-
ning inte en omdojlighet. Men det kridvs en gemensam
politisk vilja. WWF anser att ekosystemen och bio-
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logisk mangfald maste prioriteras vid foérvaltningen
av Ostersjon. En ekosystembaserad férvaltning méste
genomsyra all exploatering, havsmiljoarbete och hela
havspolitiken kring Ostersjon, som da bor betraktas
som ett ekosystem. Detta dr visserligen komplicerat
forvaltningsmassigt, men WWF anser dndd att for-
valtningen maste strdva mot att arbeta med hela havs-
bassdnger dé arter migrerar och klimatférdandringar
kan komma att péverka storre omraden.

I en ekosystembaserad forvaltning maste ocksa
mélen om 30 procent skydd till 2030 uppnas. Dessa
omraden bor planeras i ett nidtverk med stark sam-
mankoppling da arter migrerar 6ver stora omraden
och landsgrénser. Forvaltningen maste vara langsiktig
och effektiv, for att framja biologisk mangfald, vilket
aven innefattar att minska paverkan av fiske, sjofart
och havsbaserad vindkraft. Vad géller fiske och havs-
baserad vindkraft innebér det att dessa aktiviteter bor
uteslutas fran skyddade omraden. Sj6farten dr svarare
att helt utesluta fran skyddade omréden, men det ar
viktigt att strdva mot att minimera fartygstrafiken och
motverka dess negativa effekter.

For att kunna forvalta haven frén ett ekosystemper-
spektiv sd krdvs det en gemensam ansats dar alla for-
valtande myndigheter strivar efter en samsyn for att
nd malen om 6kad biologisk mangfald och minskade
klimateffekter. Att né dit innebér att varje forvaltande
myndighet och beslutsfattare 6ppnar upp f6r samord-
ning sinsemellan och har samma strdvan att uppné
bade de svenska miljomélen och mélen i Agenda 2030.
WWE vill darfor se ett 6kat samarbete mellan sektorer
och att regering och riksdag langsiktigt avsatter medel
for detta.

WWFEF foreslar ddarfor att den myndighet som har
miljobevakande ansvar, Havs- och vattenmyndighe-
ten, ska fd ett breddat uppdrag och mandat av regering
och riksdag att vara den koordinerande myndigheten
med dkade resurser. Allt for att fa en enhetlig strategi,
som sékrar biologisk méngfald under ytan.
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FISKEREGLERING — EN INTRODUKTION

Charles Berkow och David Langlet

Flera av bidragen till denna antologi handlar om fiske. Regleringen av
fisket dr ett forvaltningsmdssigt intressant omrdde, men det kan samtidigt
upplevas som komplicerat. Dérfor ges hir en kort introduktion till fiskefor-
valtningen for att underlitta ldsningen av de bidrag som behandlar olika

aspekter av fiskereglering.

nkelt uttryckt bygger EU:s gemensamma fiske-

ripolitik (GFP pé svenska, CFP pé engelska) pa

att medlemsstaterna slar ihop sina nationella fis-

kevatten och gor fisket till en gemensam resurs
som forvaltas och férdelas genom beslut pa EU-niva.
Regleringen av det marina yrkesfisket ar ett av {4 po-
litikomraden dédr EU har exklusiv kompetens, vilket
innebdr att medlemsstaterna har 6verfort sin besluts-
makt avseende forvaltningen av de gemensamma
fiskeresurserna till EU och utévar den gemensamt
inom ramen for Unionens institutioner, frimst radet
och Europaparlamentet'. En enskild medlemsstat kan
dérfor bara fatta egna beslut om forvaltningen av fis-
keresurser som omfattas av GFP:n i den utrdckning
EU-lagstiftningen innehaller ett bemyndigande som
tillater det. En hog nivé av samordning ar motiverat
eftersom fisken ror sig mellan olika linders marina
omraden och alltsd inte kan forvaltas effektivt av varje
land var for sig.

De enskilda medlemsstaterna har emellertid ratt
att sjdlva reglera det kustnéra fisket efter arter som
inte sdrskilt regleras pa EU-niv4, ddribland abborre,
gddda och sikldja. Men éven till exempel det svenska
siklojefisket kan paverkas av EU-beslut, bland annat
om stromming fangas som bifangst i det fisket. Dess-
utom skots delar av den praktiska tillimpningen av
EU-besluten pé nationell niva, till exempel férdelning
av fiskemojligheter till enskilda fiskare, beslut om nar
alfisket ska stoppas eller kontroll 6ver efterlevnaden
av EU-reglerna.

I rittslig mening bestar den gemensamma fiskeri-
politiken av ett antal olika rittsakter som ska sam-
verka med varandra. Helt central ar den sa kallade
grundférordningen eller GFP-férordningen (férord-
ning (EU) nr 1380/2013) som ldgger fast mélen och
grundprinciperna for fiskeripolitiken liksom de vik-
tigaste mekanismer som anvéinds for att reglera fisket.
Den nuvarande GFP-forordningen ér resultatet av en

stor revidering av fiskeripolitiken som beslutades ge-
mensamt av EU-parlamentet och medlemsstaternas
ministrar i ministerradet 2013.

Den gemensamma fiskeripolitiken ska, enlig
GFP-férordningens artikel 2, sikerstilla att fisket ar
miljéomassigt hallbart pa lang sikt och forvaltas pa ett
satt som dr forenligt med malen om att uppné nytta
i ekonomiskt, socialt och sysselsdttningshianseende
samt att bidra till att trygga livsmedelsf6rsorjningen.

Utover reglerna om sjilva fisket finns dven regel-
verk om bland annat fiskerikontroll, en stodfond med
mera. Det finns ocksa en kontrollmyndighet pd EU-
niva, 4ven om den praktiska kontrollen utfors av res-
pektive medlemsstat.

Hur mycket ett visst lands fiskeflotta far fiska av
ett visst fiskbestand bestaims genom tva mekanismer:
beslut om sa kallade TAC:er (av enskelskans Total Al-
lowable Catch) samt principen om relativ stabilitet.
Den totala mangden som far fiskas av ett visst bestand
bestdms av ministerradet i form av beslut om sa kall-
lade fiskemaojligheter vilka sammantaget kallas totala
tillatna fangstméngder, eller TAC:er. Kommissionen
ligger fram forslag pa TAC:er till rddet, baserade pa
vetenskaplig rddgivning fran Internationella havs-
forskningsradet (ICES), men radet dr inte skyldigt
att folja forslagen. Ddremot maste radets beslut vara
forenliga med EU:s fiskerilagstiftning, som GFP-for-
ordningen.

Beslut om TAC:er fattas varje host for det komman-
de aret. Sedan fordelas TAC:erna mellan medlemssta-
terna genom den relativ stabiliteten vilken kan beskri-
vas som en slags fordelningsnyckel enligt vilken varje
medlemsstat har ratt till samma procentuella andel av
fisken varje ar. I grunden bygger férdelningen pa over-
viaganden som historiska fangster, staters och regio-
ners relativa beroende av fiske och tidigare forluster av
traditionella fiskevatten. Alla medlemsstater har inte
del i den relativa stabiliteten for alla fiskade bestdnd.
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Till exempel dr det bara de EU-medlemmar som ar
kuststater runt Ostersjon som har kvoter for torsk, sill/
strémming och skarpsill i Ostersjon.

Ett mal med reformen 2013 var att decentralisera
beslutsfattandet till regionerna, i en stravan att minska
detaljstyrningen fran EU centralt. Ett viktigt verktyg
i GFP:n och delvis ett utryck for en regionalisering ar
de flerariga forvaltningsplaner som beslutats for vik-
tiga fisken i olika havsomraden. Fiske efter torsk, sill/
strémming och skarpsill i Ostersjon regleras av den
flerariga forvaltningsplan (Multiannual Plan, MAP)
som antogs 2016 och hir refereras till som MAP-for-
ordningen. Ocksa den beslutades av ministerradet och
parlamentet gemensamt.

MAP-forordningen har vissa malsattningar. En ar
att bestanden ska aterstillas eller behéllas 6ver nivaer
som kan producera den maximalt hallbara avkast-
ningen (pa engelska Maximum Sustainable Yield,
MSY)?2 Ett medel for att nd malet ar att fiskekvoterna
ska faststéllas pa en niva som ger ett fisketryck som
pa sikt forvintas gora att detta bestandsmal klaras.
Ett annat mal ar att fiskets paverkan pa miljon ska
minimeras. | praktiken riktas uppméirksamheten pa
medlet fisketryck enligt MSY.

MAP-foérordningen reglerar bland annat hur
TAC:erna ska sittas. Den foreskriver att de normalt
ska ligga i ett intervall kring MSY. EU ska ta hjélp av
ICES for att berdkna intervallen. TAC:erna bor nor-
malt ligga i den nedre delen av intervallen men far
under vissa forutsittningar sittas i den 6vre delen. De
far alltid séttas ldgre dn intervallen. De ska under alla
omstdndigheter faststdllas pa en niva sé att sannolik-
heten for att bestandet hamnar under en krisgréns,
under vilken bestandets reproduktionsférméga kan
vara reducerad, berdknas till hogst 1 pa 20.

I Ostersjon dr forvaltningen av torsk fér nirvarande
uppdelad i tva bestand, sill/strémming ar uppdelad i
fyra bestand och skarpsill forvaltas som ett bestand i
hela Ostersjon. Det dr dock sedan linge kint att det
egentligen finns flera delbestand av sill/stromming. I
forvaltningen aggregeras alltsa flera delbestand och
hanteras som ett.

ICES presenterar sina berdkningar i slutet av maj
varje ar. Dessa tolkas och hénvisas ofta till som re-
kommendationer, men de 4r i praktiken vetenskapligt
grundade upplysningar om var de intervall som ska
berdknas enligt MAP-forordningen ligger. Om nagot
av sdrvillkoren uppfylls kan ICES ocksa upplysa om
det.

Det ar ocksa viktigt att notera att ICES berdakningar
har karaktéren av prognoser 6ver bestandens tillvaxt.
Det finns en rad osdkerheter kring prognoserna, som

kan forstirkas av felaktiga fangstuppgifter fran yr-
kesfisket, vaderforhallanden eller féorandrande mil-
jotillstdnd. Berdkningarna tar inte heller hdnsyn till
konsekvenserna for miljon eller vissa faktorer som
kan paverka bestandsutvecklingen pa sikt (som kon-
sekvenserna for delpopulationer).

Utifran ICES rapporter ligger EU-kommissionen
fram ett forslag till kommande ars fiskekvoter. Efter
forhandlingar beslutas dessa av ministerradet i okto-
ber. Da kan man ocksé besluta om andra regleringar
avseende vad, ndr och var man far fiska.

De beslutade TAC:erna fordelas sedan till medlems-
linderna enligt den relativa stabiliteten. For Ostersjén
innebéar den bland annat att enbart Sverige och Fin-
land har ratt att fiska i Bottniska viken, och Finland
har ratt till merparten av det fisket. Ryssland har ritt
att fiska i sina egna vatten i Ostersjon. En uppgorelse
om vilken andel av kvoterna av delade bestdnd (cen-
trala Ostersjéstrommngen, skarpsill, den éstliga tor-
sken) som ska tillfalla Ryssland finns, men har inte
foljts pa flera ar. EU beslutar om sina kvoter som om
Ryssland holl sig till den uppgorelsen. I praktiken rap-
porterar Ryssland mycket storre fangster.

Nir EU:s ministrar har bestimt hur stora TAC:erna
ska vara och respektive medlemsstat far sin andel be-
stimmer varje medlemsstat hur mycket av den natio-
nella kvoten som individuella fiskare far. Aven i detta
fall paverkas dock nationella beslut av EU-reglerna.
GFP-férordningen sager ndmligen att medlemsstater-
na ska tillimpa objektiva kriterier vid den nationella
fordelningen, att dessa fir inbegripa faktorer som bi-
drag till den lokala ekonomin, miljokonsekvenser eller
regelefterlevnad, samt att ldnderna ska stréava efter att
ge incitament till mer miljévanliga fiskemetoder. Sve-
rige har privatiserat sina andelar av fiskekvoterna for
sill/stromming och skarpsill i form av sa kallade indi-
viduella 6verférbara fiskekvoter.
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FISKERIPOLITIK — ETT LARORIKT
STUDIEOBJEKT

Charles Berkow, omvarldsanalytiker pd Stockholms universitets Ostersjo-
centrum. Utbildad ekonom med erfarenhet fran myndighet, miljorérelsen
och som miljépolitisk tjansteman at ett riksdagsparti samt som politiskt
sakkunnig i Regeringskansliet. Har arbetat med fiskeripolitik sedan 2017.

Nir EU:s havsmiljodirektiv antogs 2008 beslutades att alla EU:s marina
omraden skulle ha uppndtt god miljostatus till 2020. Det blev inte sa. Hur
kommer det sig? Denna artikel beskriver EU:s fiskeripolitik sedan reformen
2013, med fokus péa Ostersjon, samt dess resultat. Den skildrar ocksd de for-
sok som gjorts for att hantera de utmaningar som uppstdtt sedan politiken
misslyckats, samt en granskning av fiskeripolitikens teori och praktik.

Foto: Vincent wachowiak, Unsplash
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en av havsmiljodirektivets elva aspekter, eller

”deskriptorer”, for faststdllande av god miljo-

status som dr sirskilt tacksam att studera ar

den om fisket. Det kan ocksa ge insikter som
ar av vérde for att forsta miljopolitiska utmaningar
mer generellt.

En slutsats efter granskning av fiskeripolitikens teori
och praktik dr att det kan behovas perspektiv fran flera
discipliner, som juridik, ekonomi, statsvetenskap och
biologi, for att forsta vad som hénder och varfor. En
annan slutsats ar att nir beslutsfattare forséker und-
vika besvirliga beslut som beror intressekonflikter,
blir alternativen med tiden dnnu besvérligare.

EU:s stora fiskereform

2013 beslutade EU om en stor reform av fiskepolitiken.
Det centrala beslutet var antagandet av en reviderad
version av grundférordning for den gemensamma fis-
keripolitiken (forordning 1380/2013; i fortsdttningen
kallad GFP-forordningen), men det kopplades éven till
beslut om EU:s havs- och fiskefond och andra beslut.
2016 kompletterades reformen med en flerarig for-
valtningsplan for torsk, sill/stromming och skarpsill
i Ostersjon. Nir det nu har gatt dver tio ar kan det vara
intressant med en tillbakablick och reflektioner 6ver
hur det har gatt och varfor.

Fisket och fiskebestanden

Ett av de mest centrala malen i GFP-férordningen for-
mulerades sa hér:
2. Den gemensamma fiskeripolitiken ska tillam-
pa forsiktighetsansatsen i fiskeriférvaltningen
och ska sdkerstilla att nyttjandet av de levande
marina biologiska resurserna sker pa ett sadant
satt att populationerna av skérdade arter dter-
stdlls till och bevaras 6ver nivder som sikerstdller
en maximal hdllbar avkastning.
I syfte att na malet att successivt aterstdlla och
bevara populationer av fiskbestdnd 6ver biomas-
sanivaer som kan ge maximal hallbar avkast-
ning, ska nyttjandetakten for maximal hallbar
avkastning, dir sa dr mojligt, ha uppndtts senast
2015 och, genom en successiv och stegvis anpass-
ning, senast 2020 for alla arter’.
Det centrala verktyget for att na malet var flerariga
forvaltningsplaner (multiannual plan, MAP). Den
torsta MAP som antogs efter revideringen av GFP:n
2013 avser fiske efter torsk, sill/stromming och skarp-
sill i Ostersjon (forordning 2016/1139). Den blev sedan
modellen for MAP-forordningar i andra havsomra-
den. MAP-forordningen for Ostersjon omfattar sju
bestand: fyra olika bestand av sill/stromming, tva
torskbestand och skarpsill. En versiktlig jamforelse
mellan ldget 2017, innan férordningen borjade tilldim-

pas samt laget 2023, presenteras i Figur 1.

2017 Riskzonen

ICES
<34618

TAC
(ton)

2023
ICES

TAC
(ton)

Riskzonen

63 049

Figur 1. Utvecklingen for de bestdnd som omfattas av MAP-férordningen for Ostersjon, samt réd-
spatta Tabellen visar en egen sammanstéallning dver laget for de bestand som omfattas av EU:s
flerdriga plan for Ostersjén. Klassificeringarna “Kris”, “Oséker/Riskzonen” och “Produktiv” baseras
pd ICES” bedomningar av bestdndens lekbiomassa det aktuella aret. Siffrorna kommer fran ICES’

bedémningar respektive ar.
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Jamforelsen inkluderar rodspitta i sddra Ostersjon,
ett bestind som inte omfattas av MAP-férordningen.
Tabellen visar bestand som, utifran ICES bedomning-

ar, kan klassas som:
o produktiva eller med god status (grona), det
vill siga ICES har bedomt att bestandets lek-

biomassa ligger 6ver forsiktighetsnivin MSY

2
trigger

o  bestand dér statusen ér osédker eller i riskzonen
(gula), det vill saga ICES har bedomt att be-
standets lekbiomassa ligger mellan MSY B trig-
ger och nivan dér reproduktionen kan himma
Blim och,

o bestand ikris (roda), det vill siga ddr ICES har
bedomt att bestandets lekbiomassa ligger under
Blim.

Dessutom redovisas siffror for de fangstnivaer (TAC)
som ICES respektive ar bedomde var forenliga med
MAP-férordningen utifran de senaste tillvixtprog-
noserna:

Som syns har bestinden &verlag forsvagats. Aven for
bestdnd som klassas som produktiva har de fingster
som ICES bedomer vara férenliga med nyttjandetak-
ten for maximal héllbar avkastning minskat. Nagot
som inte framgar av tabellen 4r att for vissa bestand,
som stromming i Bottniska viken, har faktiska fang-
ster inte natt upp till berdknade fangster baserade pa
tillvaxtprognoserna. De tva bestand som avviker ar
stromming i Rigabukten och rodspatta i Balthavet,
Kattegatt och Oresund - det senare omfattas inte av
den gemensamma MAP-férordningen.

I stallet for att aterstdlla och bevara bestanden ”6ver
nivéer som sédkerstiller en maximal hallbar avkast-
ning” har flertalet bestdnd minskat, ibland allvarligt.
Trots drliga politiska beslut baserade pé farska veten-
skapliga beddmningar och relativt snabb aterkoppling
av resultaten har utvecklingen gatt i motsatt riktning
mot vad som kunde forvintas utifran det politiska be-
slutet. Hur kunde det komma sig?

Det finns flera forklaringar. Nagra tinkbara dr:

o EU-kommissionen och medlemsstaterna tycks
aldrig ha bett ICES uppskatta “nivaer som si-
kerstdller en maximal hallbar avkastning”.
Man arbetar alltsd mot ett méal som man inte
vet var det ligger.

o Fokus har i stéllet legat pa det férordningen
har tidssatt (och som beslutsfattarna kan kon-
trollera): fisketrycket som har bedémts leda
till mélet. Det har det dock uppenbarligen inte
gjort.

o Beslutsfattarna har underskattat osédkerheten i
de vetenskapliga prognoserna och optimistiskt
fattat beslut baserat pa antagandet att prognoser-
na kommer att slé in. Ibland har man struntat i
tydliga varningar i de vetenskapliga underlagen.

“Trots drliga politiska beslut
baserade pad firska veten-
skapliga bedémningar och
relativt snabb dterkoppling
av resultaten har utvecklin-
gen gdtt i motsatt riktning
mot vad som kunde forvin-
tas utifrdn det politiska
beslutet. Hur kunde det
komma sig?”

Det kan finnas forsémringar i miljoférhallanden som
inte har beaktats fullt ut i de vetenskapliga underlagen
eller de politiska besluten.

Niar man pratar med folk som 4r inblandade kan
man fa en kédnsla av att man har foljt sina rutiner utan
att gé tillbaka till beslutet och stimma av utvecklingen
med det faktiska beslutet. Det kan ha férekommit en
“tolkningsdrift”. Eller, som en del initierade menar,
sa har det varit en tolkningstvist: en del har alltid
velat prioritera kommande drs ekonomi for fiskarna
och beredningsindustrin, dven pa bekostnad av kon-
sekvenserna pa langre sikt. Annorlunda uttryckt har
man tillimpat en hogre riskacceptans dn vad som kan
utldsas ur forordningen eller, som det visat sig, varit
befogat.

Fisket och havsmiljon

Ett annat mal med reformen av fiskeripolitiken 2013
var att ta storre hansyn till havsmiljon. I alla fall p4 lite
langre sikt gar hdnsyn till havsmiljon och hédnsyn till
naringarnas ekonomiska intressen hand i hand. Mer
fisk i havet ar bra f6r havsmiljon. Och mer fisk i havet
innebar mer fisk for fiskarna, eller &tminstone att det
gdr at mindre brinsle och tid, och dirmed kostar min-
dre pengar, att finga samma miéngd fisk.
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Saledes star i GFP-férordningens Artikel 2(3):
“Den gemensamma fiskeripolitiken ska genom-
fora en ekosystemansats i fiskeriférvaltningen,
for att sikerstilla att fiskeverksamhetens nega-
tiva inverkan pa de marina ekosystemen mini-
meras, och ska striva efter att sakerstalla att fiske
och vattenbruk inte leder till en férsimring av
den marina miljon.”
Av forordningens Artikel 2(5)(j) framgar ocksa att
den gemensamma fiskeripolitiken ska vara forenlig
med unionens miljolagstiftning, sdrskilt med mélet
att uppna en god miljostatus senast 2020 i enlighet
med EU:s havsmiljédirektiv, samt med unionens &v-
riga politik.

I praktiken bortser beslutsfattarna fran detta i sina
arliga beslut om fisket. Ingen hédnsyn tas till hur det
stora uttaget av nyckelarter pa laga nivéer i fodovéven,
som stromming och skarpsill, paverkar andra arter
som dter eller dts av dessa. Forvaltningen borde ocksa
inte bara handla om hur mycket fisk man far ta upp,
utan ocksd om var, nir och hur fisket bedrivs. Hur
paverkar till exempel bottentrdlning havsbottnarna?
Hur paverkas kustmiljéer och den biologiska mang-
fald av ett intensivt fiske pa stromming under en kort
period dér olika delpopulationer ansamlas?

Ingen verkar stilla de fragorna nar beslutsfattarna
bestammer fiskekvoter? I avtalet mellan ICES och EU-
kommissionen star till och med uttryckligen att:

“Limitations on fisheries may be required to
achieve environmental objectives, especially
regarding biodiversity, habitat integrity, and
foodwebs. This will not affect the catch that can
be taken from a stock in accordance with the ob-
jectives of MSY and the precautionary approach
and will therefore not affect ICES advice on fish-
ing possibilities. However, the limitations may
affect the possibilities for the fisheries to fully ut-
ilize the advised fishing possibilities. ICES may,
if requested, advise on the likely impact of such
limitations on the catch but will, as explained,
not include such considerations in the advice on
fishing opportunities*.”
Det vill sdga, man kan behova fiska pa lagre nivéer
an vad som framgar av ICES’ rddgivning, ifall man
vill ta hdnsyn till fiskets konsekvenser f6r biologisk
mangfald, livsmiljoers integritet och fodovdven. Dessa
ar for ovrigt tre av de elva faktorer som ingér i havs-
miljodirektivets definition av "god miljostatus”. Sa-
ledes tas inte hansyn till malet att nd god havsmiljoé
i ICES’ radgivning. Om inte ndgon specifikt fragar
om det. Vilket, enligt uppgift fran EU-kommissionen,
ingen har gjort.

Atten sa central artikel gloms bort pa detta sdtt kan
tyda pa att det institutionella minnet hos var forvalt-
ning har sviktat. Eller sa ar det for svéart att bedoma
fiskets konsekvenser, sa man gor ingenting. Eller ocksa
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inser man att det skulle betyda mindre fingster nésta
ar och det vill man inte vara med om.

Ett aktuellt exempel — 75 procent-regeln” och ett
okat risktagande

Under 2023 och bérjan pd 2024 har det uppstatt en
strid som belyser situationen.

I MAP-férordningen fér Ostersjon finns en siker-
hetsklausul som kommit att kallas ”5 procent-regeln™.
Visserligen har MAP-forordningen samma grundldg-
gande mal som GFP-férordningen, det vill siga att
Oka bestidnden 6ver nivder for robusta bestind (var
de nu kan ligga) och behalla dem dédr. Men f6r den
handelse bestinden av ndgon anledning skulle vara
nédra en krisgrans finns en sidkerhetsklausul (artikel
4(6) i MAP-forordningen). I en artikel som handlar
om kvotsdttningen under olika forhallanden sager
férordningen att kvoterna under alla omstandigheter
ska faststillas pd ett sitt som sidkerstéller att sanno-
likheten dr mindre dn 5 procent for att lekbestandets
biomassa understiger krisgransen (B, ).

ICES konstaterade i sin beddmning i maj 2023 att
for strommingsbestanden i centrala Ostersjén och
Bottniska viken skulle sannolikheten for att biomas-
san understiger krisgrdnsen vara mer dn 5 procent,
aven om det inte skulle fiskas alls. Utifrdn detta {5-
reslog EU-kommissionen i augusti ett stopp for rik-
tat fiske men att en kvot for stromming som tas som
“bifangst” vid skarpsillsfisket skulle tillatas (trots att
stromming definieras som mélbestand, inte bifangst-
bestand, i MAP-férordningen)®. Kommissionen fore-
slog dérfor kraftigt sinkta kvoter (till bara 1 000 ton)
for strommingen i Bottniska viken (dér det i princip
inte fiskas skarpsill), men relativt hoga kvoter “bi-
fangst” av stromming i centrala Ostersjon (6ver 28 000
ton) i syfte att mojliggora fortsatt fiske efter skarpsill,
i huvudsak for fiskmjolsfabrikerna’.

EU:s medlemsstater i ministerradet forkastade
kommissionens forslag och beslutade om vésentligt
hégre kvoter: 55 000 ton for strommingen i Bottniska
viken och drygt 40 000 ton f6r strommingen i centrala
Ostersjon®. Det var kvoter med en mer &n 20 procents
sannolikhet for att underskrida krisgransen. Det var
ett beslut som en del aktdrer (underforstatt aven EU-
kommissionen) i forvig hade sagt skulle bryta mot
forordningen, och en rittslig 6versyn har begarts®.

I samma veva kravde ministerradet att kommissio-
nen skulle inleda en process for att ta bort sikerhets-
sparren, det vill sdga 5 procent-regeln. EU-kommissio-
nen gjorde det ocksd med, vad som i EU-sammanhang
far beskrivas som blixtens hastighet, genom ett forslag
i borjan pa december™.

Ministerradet godkédnde snabbt kommissionens f6r-
slag och begdrde att parlamentet ocksa skulle hantera
forslaget snabbt, pd mindre 4n en vecka, genom ett sa
kallat ”bradskande férvarande”. Parlamentet forkas-
tade dock denna begidran och beslutade att hantera
arendet i sedvanlig ordning'’.

Vad hade egentligen héint - och varfor?

En rimlig tolkning &r att forvaltningen hade misslyck-
ats sd till den grad att sidkerhetsspérren utlostes. Den
var en sikerhetsspéarr som formodligen ingen trodde
skulle utlosas nar den inférdes: mening var ju att man
skulle fd upp bestanden pa trygga nivéer. Nu hade man
forsatt sigi en svar situation. Ministrarna ville inte ac-
ceptera konsekvenserna, ett stoppat fiske. Annorlunda
uttryckt: ministrarna hade inte velat pumpa pa brom-
sarna i tid och forsatt sig i en situation dér de behovde
dra till n6dbromsen for att inte riskera en krasch.

I det laget valde ministrarna att i praktiken oka
risktagandet till en niva som &r oférenlig med det
MAP-forordningen foreskriver sedan 2016: i stal-
let for 5 procent, en sannolikhet pa 20 procent for
strommingen i bottniska viken och 29 procent for
strémmingen i centrala Ostersjén. Kommissionen for
sin del, och dven ministerradet, var beredd att goéra
det mojligt for ministerradet att dven i fortsattningen
ta lika hoga risker — eller dn hogre'>. Och detta, utan
en tydlig diskussion om att man ville dndra risknivan
eller vad det kunde fa for konsekvenser.

Ministerradet har inte tagit vara pa den relativt
langa ledtiden i besluten fran 2013 och 2016. En led-
tid, som infordes for att lindra besvaren fran omstall-
ningen. I stdllet har man forsatt sig i en situation dar
valet star mellan dnnu smértsammare atgarder, och
innu storre risker for det man ville undvika. Ater
vicks fragan, varfor, hur och var gick det snett? Det
korta, banala svaret dr alltsa att ekonomi fick foretrade
framfor hallbarhet. Som vanligt.

Tittar man pa presspresentationerna i samband med
ministerradens beslut berommer radet sig varje ar for
att ha fattat balanserade beslut, dar relativt tydliga
bestandsmal vdgs mot diffusa “socio-ekonomiska”
hinsyn. Vilket rimligen har tolkats som "konsekven-
serna for fiskendringen nésta ar”. Mekanismerna, hur
ekonomin kunde fa foretrdde, dr intressanta att stu-
dera. En bland flera saker som da kommer fram ar att
manga inte har liast de grundliggande dokumenten,
eller sa har man inte forstétt, eller sa har man glomt.
Man skulle kunna sammanfatta det som “sviktande
institutionellt minne”.
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Reflektioner dver utmaningar i havsmiljopolitik

Langsiktiga mal

Det finns skal att begrunda hur malen utformas i
politiska beslut. Det finns ménga studier om detta
inom statsvetenskap och andra discipliner" (dven om
kunskap och insikter kanske inte nir fram till de som
fattar besluten). Det hdr avsnittet innehaller fragor
och funderingar fran en praktiker som fatt tillfélle
att efter hand ta del av en del forskning och reflektera
over saken.

Menar politikerna allvar med sina beslut? Det gar
forstds inte att utesluta att politiska beslut ibland fattas
utan avsikt att de ska paverka verkligheten, utan mer
for att 10sa ett politiskt problem, till exempel blidka
en opinion. Beslut kan vara kompromisser mellan sa-
dana som hoppas att malen nas, sdna som i och for
sig tycker det ar OK om malen nas om det inte blir f6r
jobbigt eller inget annat kommer emellan, och sana
som inte vill att malen ska nas alls. Ett uttryck for
detta kan vara om malen ar sa vagt formulerade att det
inte gar att folja upp dem, eller om regler ér sa otydliga
att de blir tandlosa. Alternativt kan beslut innehalla
flera mal med inbyggd risk for mélkonflikter, utan
vigledning for hur malen vid behov ska rangordnas.
Styreffekten kan bli mindre om malen saknar artal d&
maélen ska uppnas.

Hur pass realistiska dr mdlen? "Malstyrning” har
blivit en vanlig ansats, dven dar forutsittningarna for
att det ska lyckas dr daliga. En del menar att &ven am-
bitiosa mal (eller orealistiska mal eller mal som inte
nés) kan paverka samhallsutvecklingen. Malen blir
en indikation till naringslivet: i den har riktningen,
i ungefir den hiar takten, vill vi utvecklas. Malen
blir ocksé en signal till férvaltningen: ta fram de
underlag, de detaljbeslut, som krévs for att utveckla
samhillet i denna riktning. Malen blir ocksé en signal
till allménheten: det hdar kan du foérvéinta dig, det
har kan ocksa du bidra till och det d&r meningsfullt
eftersom bade nédringslivet och forvaltningen arbetar
for samma sak. Samtidigt kan orealistiskt satta mal,
eller mal som dr valdigt tydligt formulerade, vara
forlamande. Politiska beslut kan innehalla krav pa
kunskap som inte finns och svérligen kan tas fram
for att generera atgarder for att na malen vilket kan ge
upphov till sa kallad “paralysis by analysis”.

Haller man fokus? Till saken hor att politiker, medi-
er och ideella intresseorganisationer hellre dgnar sig at
det kommande stora beslutet 4n att folja upp tidigare
beslut. Kanske forestiller man sig att forvaltningen
kommer att se till att fattade beslut genomfors. Kopp-
lingen mellan beslut och vad som hénder "pa golvet”

blir svér att folja i rikspolitiken, och dnnu svarare i
EU-politiken. Oférutsedda handelser kan sdtta andra
fragor i fokus och dndra politikens prioriteringar.
Vems dr ansvaret? Nar det ar fragan om EU beslut
i ministerrddet 4r ministrar fran flera lander inblan-
dade. Nar man den efterstrivade enigheten om en
kompromiss kan det vara svart att veta vem som drivit
vad. Ofta maste det stora beslutet om mal f6ljas upp
av senare beslut om étgéirder, beslut som kan komma
att fattas av andra politiker. Dessutom kan EU-beslut
behova foljas upp av beslut pa nationell eller rentav
lokal niva. Nar det dr langa ledtider mellan beslut
och maldr kommer det ett eller flera val emellan. En
minister kanske raknar med att eftertrddaren hinner
genomfora det svara besluten. En eftertrddare kanske
skyller pa att alternativen blivit besvirligare for att
foretradaren inte gjort sitt, sarskilt om foretradaren
kommit fran ett annat parti. Nar politiska ledningar
kommer och gér, och kanske inte har djupare kun-
skaper om sakomradet, kan opolitiska tjansteperso-
ner i regeringskanslier och expertmyndigheter f en
tung roll. Aven intresseorganisationers experter kan i
praktiken ha mycket att siga till om. Aven om det ar
ministrarna som bar det formella ansvaret finns flera
inblandade i beslutsfattandet. Det kan vara svart att i
efterhand utkréva ansvar nir nagot gar snett, vilket i
sig kan minska incitamenten for att beslut genomfors.

Fisket som studieobjekt

Vill man studera den marina férvaltningens utma-
ningar ar fisket ett bra studieobjekt. Oavsett man &r
intresserad av fisk i sig. Fisket ar ett tacksamt att stu-
dera dérfor att:

Det dr ett omrdde som dr sdrskilt politiktdtt: det
fattas tydliga politiska beslut om fiskekvoter
varje ar. S& dr det inte for de flesta andra poli-
tikomraden. Forsok tank tanken att man poli-
tiskt skulle sdtta ett tak varje ar fér hur manga

tonkilometer lastbilsbranschen skulle fa kora.
Det kdnns ju helt orimligt. Men for fisket ar
det normalt.

Det finns en sirskilt inarbetad process for att
fatta de politiska besluten, en process som man
kan négorlunda létt lara sig och sedan folja.
Antalet aktorer som 4r inblandade ar ganska
begrinsat och det gir, med viss moda, att skaffa
sig en 6verblick 6ver vad aktérerna sdger och
gor.

Det finns relativt fa regelverk som reglerar om-
rddet. Det gar att sdtta sig in i regelverken och
folja resultatet.

Resultaten i miljon syns relativt snabbt. Fors-
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karna kommer varje dr med fdrska uppgifter
om hur mycket som har fingats foregaende ar
och farska bedomningar 6ver bestandets status
och prognoser 6ver bestandets tillvaxt. Bedom-
ningarna och prognoserna ar dock osikra. Mer
sikra bedomningar av bestandsutvecklingen
kan oftast goras redan efter en handfull ar.
Dirmed finns relativt goda forutsittningar for
att dra lardomar av vad som fungerar och inte
fungerar. Eller med andra ord att realisera den
adaptiva forvaltningen som efterstrivas i vissa
tolkningar av ekosystembaserad forvaltning.
Analyser av fiskeriférvaltning kan ocksa ge virdefulla
insikter fér miljopolitiken. Mer tillspetsat skulle man
kunna siga att for den som vill studera ett omrade ar
fisket for miljopolitiken vad bananflugor har varit for
genetiken.

Flera mal utan prioriteringar

Ett aterkommande problem med politiska beslut och
till och med enskilda regelverk ar mangfalden av mal
utan inbordes rangordning eller vigledning om hur
maélkonflikter ska hanteras.

I GFP-forordningens Artikel 5 radas ett antal ”for
ovrigt ska sdrskilt beaktas”-faktorer upp, vilka kan
summeras pé foljande satt:

1. Attfa bort utkast genom béttre fiskemetoder

2. Att ta hand om odnskade fangster utan att
skapa marknad for smafisk.

3. Att skapa forutsdttningar for att fisket och
beredningsindustrin ska bli mer ekonomiskt
béarkraftiga.

4. Att fa balans mellan fiskeflottorna och bestan-
den, det vill sidga bli av med 6verkapacitet i fis-
keflottan.

5. Att framja fiskodlingar for att bidra till livs-
medelstryggheten och sysselsdttningen.

6. Attbidra till en rimliglevnadsstandard for dem
som ar beroende av fiskerindringen.

7. Att bidra till en 6ppen marknad och en jamn
spelplan mellan fiskare i olika ldnder.

8. Att ta hdnsyn till bdde konsumenternas och
producenternas intressen.

9. Att framja det kustnira fisket.

10. Att fiskeripolitiken ska vara férenlig med EU:s

miljolagstiftning, sdrskilt méalet om god miljo-
status senast 2020 enligt havsmiljodirektivet.
I den praktiska tillimpningen dr det i praktiken de
ekonomiska aspekterna (1, 2 och 3) pa kort sikt som
tenderar att dominera, medan de tva sistnimnda (9
och 10) kommer till korta.
Motsvarande problem finns i den svenska fiskeripo-

litiken. Riksrevisionen uttalade efter en granskning av

fiskeripolitiken 2008:

“Riksrevisionens overgripande slutsats dr att de
samlade insatserna har varit ineffektiva. I flera
visentliga avseenden ror sig Sverige bort fran
mdlen, trots sedan linge védl kdnda problem,
manga styrmedel och stora offentliga utgifter.
Regeringen och myndigheterna har inte heller
sett till att lagstiftningen f6ljs fullt ut.”

Och vidare angavs som en huvudsaklig forklaring:
”Oklar prioritering av mal och styrmedel;
Regeringen har inte pa ett tydligt sitt prioriterat
mellan olika motstridiga mal, vilket har bidragit
till att statens insatser inte har varit effektiva.
Trots otydlig prioritering mellan mélen har re-
geringen gett Fiskeriverket omfattande befogen-
heter med en ldngtgéende foreskriftsritt och en
mingd olika styrmedel. Nya styrmedel har dess-
utom tillkommit ndr malen har dndrats. Fiskeri-
verket har i sin tur inte beslutat om nagon tydlig
prioritering av vad som ska uppnas med varje
styrmedel som myndigheten forfogar dver.”"

Den gemensamma strategi for svenskt fiske och vat-

tenbruk som Havs- och vattenmyndigheten och Jord-

bruksverket tog fram 2021 lider av precis samma
problem®. Sviktande institutionellt minne eller ofor-
méga att hantera intressekonflikter?

En fundering ar att nér det finns flera mal utan vig-
ledning om hur dessa ska prioriteras eller vigas mot
varandra sa blir resultatet att férvaltningen fortsitter
ungefir som tidigare. Ar det egentligen det som be-
slutsfattarna vill, eller finns andra skal till att man gér
om samma fel som Riksrevisionen sé tydligt patalat?

Allmdnningens tragedi och en jarntriangel av
andra tragedier

Fisket dr ett klassiskt exempel pa "allmédnningarnas
tragedi” om for manga brukare tar for hart pa en ge-
mensam resurs kan den forstoras for alla'®. Var och en
for sig har incitament att tira mer pa kort sikt, tillsam-
mans tjinar man pé langre sikt pa att tira mindre. Om
man inte lyckas 16sa dilemmat f6rstors allmédnningen.
En resurs som borde ha varit fornybart har i stillet
forbrukats. Alla forlorar.

Som det har papekats har problematiken for fisket
forstirkts av att manga regeringar (inklusive periodvis
den svenska) aktivt gatt in for att 6ka fangsterna genom
diverse subventioner, dar fiskets bransleforbrukning
fortfarande dr undantagen beskattning”. Dair fartyg
fran fleraldnder fiskar pa samma rorliga bestand i havet
finns skal till att forsoka forebygga “allmidnningens
tragedi” genom internationell reglering's.
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Regleringens tragedi
Nir staten, eller ssmmanslutningar av stater som i EU,
gar in och reglerar uppstar nya utmaningar.

Nar staten forsoker sikra att den fornybara resur-
sen uppratthalls uppstar en forvintan och krav pa
att staten ocksa ska sikra att fiskarnas inkomster ska
uppratthallas.

I EU finns utéver detta en sdrskild grund for kraven
genom atagandet i Romfordraget fran 1957 som lever
kvar i fordraget om Europeiska unionens funktions-
sitt. Dar star i Art. 39.1.b att ett mal f6r den gemen-
samma jordbrukspolitiken ar att “tillforsakra jord-
bruksbefolkningen en skilig levnadsstandard, sérskilt
genom en hojning av den individuella inkomsten for
dem som arbetar i jordbruket™ samt i Art 38 att det
som giller jordbruk ocksa géller for fiskerisektorn®.

I och med att politiken tar 6ver ansvaret for re-
surshushdllningen far politikens speciella villkor for
risktagande och ansvarsutkridvande storre genomslag
iforvaltningen. Finns hér kanske paralleller till andra
miljofragor som har inslag av att virna en i 6verford
betydelse "allmanning”, som forvaltningen av atmos-
faren, vattnet eller den biologiska mangfalden?

Marknadens tragedi

I”allmdnningarnas tragedi” stts ocksé gangse mark-
nadsmekanismer ur spel genom att det inte finns en
overproduktion i relation till marknadens efterfragan,
utan i relation till resursbasen. Det krédver ett annat
tank och andra mekanismer.

Styrkan i marknadskrafterna kan dock ocksa vara
problematisk. Aven hér kan fisket, i detta fall specifikt
fiskmjolsfisket, vara en larorik illustration. Den starkt
okande globala efterfragan pé fiskmjol komplicerar
forvaltningen av pelagiska fisken som stromming och
skarpsill i Ostersjon.

“Marknadens, politikens
och allmdinningens tragedier
forstirker varandra. I den
politiska debatten stdlls ofta

stora forhoppningar till
innovationer och ny teknik.”

Marknadens, politikens och allmédnningens tragedier
forstarker varandra. I den politiska debatten stills ofta
stora forhoppningar till innovationer och ny teknik.

Teknikens tragedi

Tekniska innovationer och utarmade fiskbestdnd har
foljts at i Over tusen dr. Allteftersom ett fiskbestand
overexploateras skapas incitament till tekniska inno-
vationer, som gor att fisket kan fortsiatta och rentav
expandera, sa att nya bestand exploateras?.

Det dr naturen som producerar fisk, inte manniskan.
Minniskan kan mojligen péverka tillvaxten (MSY an-
satsen, att fiska enligt maximal héllbar avkastning pa
aldre individer sa att bestandet i storre utstrackning
bestar av snabbvdxande yngre fiskar, har ansetts gora
det). Men i grunden d4r man hédnvisad till att skorda det
som vaxer fram mer naturligt. Med undantag for fisk-
odling, som inte ber6rs ndrmare har annat 4n genom
att notera att den befintliga fiskodlingen &r en viktig
kund f6r fiskmjolsindustrin, samtidigt som den ocksa
kan vara en leverantor av fiskrens.

Tekniska innovationer och nya marknader kan allt-
sd lindra, eller dolja, effekterna pa resursbasen pa kort
sikt men tenderar att 6ka dem pa ldngre sikt, 4ven om
det inte syns pa en gang.

Pé sikt sdtter en kombination av marknadskrafter
och tekniska innovationer fiskebestdnd under 6kad
press, om fisket halls tillbaka av tillrdckligt effektiva
regleringar. P4 sikt forstarker de alltsd utmaningen
fran allménningens tragedi.

Tekniska innovationer kan 6ka trycket ocksa pé ett
annat sitt. Innovationer tenderar att 6ka hur mycket
som skordas per person. Det 6kar utmaningar for po-
litiker som vill virna sysselsittning och befolknings-
underlaget i kustomraden.

Fran “fororenaren betalar” till..."miljoboven
betalas™?

Det ansvar som politiken atagit sig att undvika ”all-
ménningens tragedi” kan majligen vara en bidragande
forklaring till det speciella forhallandet till principen
att “fororenaren betalar” som kan ses inom fiskeri-
politiken, dven om det ocksé finns andra forklaring-
ar. Det ror sig bland annat om att politiken tagit pa
sig att vdrna vissa gruppers forsorjning eller har en
langtgaende syn pa dganderitten.

Principen att fororenaren ska betala 4r en barande
del av miljopolitiken bade i Sverige och inom EU. Men
vad betyder det, och hur tillimpas det i praktiken?

Nar det kommer till negativa miljékonsekvenser
som foljer av forbrukning av fornybara, biologiska
naturresurser blir det lite annorlunda. Dédr handlar
det stridngt taget inte om miljoskador frén just féro-
reningar. Utan det handlar om miljéskador till foljd
av exempelvis skadade habitat och utarmad biologisk
maéngfald. Bor det inte omfattas av samma princip
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som fororenaren betalar, det vill sdga att den som or-
sakar miljoskador ska betala vad det kostar att ater-
stélla eller forhindra eller kompensera for dem?

Nar det giller areella niringar tycks gilla en out-
talad men motsatt princip: den som ska avsta frén att
skada miljon ska ersittas, ibland mer 4n fullt ut.

S har fisket generellt bade i EU och Sverige undan-
tag fran branslebeskattning, vilket utgoér en omfat-
tande subvention som bidrar till 6verfiske och skador
pa havsmiljon, trots att “skadliga subventioner” till
fisket lange erkdnts som ett problem bade globalt*
och i Sverige®.

Slutsatser

Fiskeripolitik 4r ett bra omrade att studera for att
béttre forsta orsaker och mekanismer bakom miss-
lyckanden med att genomféra och fé6lja upp beslut om
havsmiljon, och miljon i dvrigt. Nagra mekanismer
som identifierats i denna genomgéng av exempel fran
fiskeripolitiken ar:

Undermalig bevakning 6ver att fattade beslut
genomfors

Flyttade mallinjer ndr maluppfyllelsen forse-
nats

Otydliga regler till f6ljd av intressekonflikter

hos beslutsfattarna
Oklara prioriteringar mellan potentiellt mot-
stridiga mal
Ovilja att ta konsekvenserna av besluten nér de
krockar med kortsiktiga ekonomiska intressen
Sviktande institutionella minnen
Institutionell troghet
Misslyckad kommunikation mellan vetenska-
pen och beslutsfattare
Processer och system som - d@ven om de &r re-
lativt enkla att greppa och overblicka - i prak-
tiken dr svara att f6lja for politiker, medier och
ideella organisationer som ska kunna sla larm
nér det inte fungerar som det ska.
Bristande diskussion om risk och ansvarsut-
kravande
Vill vi verkligen né de langsiktiga havsmiljomalen
behovs battre forstaelse av dessa mekanismer. Det
behovs for att gora effektivare politik framover. Att
battre forsta varfor langsiktiga miljomal inte nas kré-
ver insikter fran skilda discipliner. I den hir artikeln
har ndmnts biologi, juridik, ekonomi och statsveten-
skap som nodvindiga for att forstd hur fiskeripolitiken
verkar och misslyckas.

Allt for ofta tar beslutsfattarna inte tillvara mojlig-
heterna till en mer ordnad omstillning som langa led-

tider syftar till. Kortsiktig bekvamlighet tillats skym-
ma de langsiktiga malen. Problemen tillats férvarras,
vardefull tid gar till spillo. De aterstaende alternativen
blir alltmer oaptitliga.

Om politik ibland ses som ett forsok att balansera
konkurrerande intressen kommer det att sla fel om
man betraktar miljon (eller i detta fall fisken) som
ett intresse bland alla andra. Devisen “man kan inte
kompromissa med naturen” ma vara sliten, men den
ar héllfast anda.

I slutindan handlar det om att sétta ned foten och
prioritera miljointresset framfor maktiga kortsiktiga
ekonomiska intressen, ocksé i de kortsiktiga besluten.
Genom att skjuta pa de svara besluten och hoppas pa
en vindning har alternativen for Ostersjofisken blivit
allt dystrare.
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SA KAN EKOSYSTEMBASERAD
FORVALTNING FOR KOMMERSIELLT
FISKE UTVECKLAS | SVERIGE

Charlotta Jarnmark, systemekolog frén Stockholms universitet, verksam
inom Varldsnaturfonden WWF som programchef. Har mer an 20 &rs erfa-
renhet av naturvard, naturresurs- och fiskeférvaltning.

I Sverige saknas idag ett sitt att mdta och virdera sammanvigda effekter av
miljopdaverkan och belastningar pd ekosystem. Uppfilining av miljéovervak-
ning och bristen pd data dr sdledes ett omrdde i starkt behov av utveckling.

I denna text beskrivs vilka dtgdrder som kan vidtas for att utveckla maoj-
ligheterna till en svensk ekosystembaserad fiskeforvaltning, med forslag pa
starkande statusutvirderingar och kompletterande forvaltningsstrukturer.
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illstandet i de svenska havsomradena ér otill-

fredsstdllande. Allvarliga utmaningar med

syrefria bottnar, 6vergdédning, miljoforsto-

rande 4mnen, hojda vattentemperaturer, bot-
tenexploatering, forandrade ndringsvdvar och hogt
fisketryck kraver en ny helhetssyn pa ekosystemen for
att produktionsférmégan i dem ska kunna bibehallas'.
Dessa utmaningar pekar bland annat pé en fiskefor-
valtning som inte fungerar. Enligt SLU har 25 natio-
nellt forvaltade bestdnd bedomts 2024. 28 procent av
dessabedoms vara hallbart nyttjade, vilket dr den nést
ldgsta andelen sedan tidsserien borjade 2015. Av dessa
svenska bestdnd har 18 bestand kunnat bedomas, sju
hade bristande dataunderlag?.

I denna text avgransar jag mig till att undersoka
hur den specifikt svenska, nationella forvaltningen
kan forbéttras s att tillstdndet for just de nationellt
forvaltade, kommersiellt fiskade arter som exempelvis
gddda, abborre, gos och sik uppnar God ekologisk sta-
tus i alla fangstomraden.

Hypotesen ar att det finns outnyttjade data 6ver
miljovariabler som kan bidra med ytterligare kunskap
om de ekologiska och samhillsekonomiska faktorer
som paverkar fisken, och ddrmed ge ett forbattrat
kunskapsunderlag for att bedoma bestandens status.
Kopplat till detta foreslds mojligheten att utveckla Sve-
riges Lantbruksuniversitets samlade underlag Fiskba-
rometern med en ekosystemmodul.

I anknytning till detta diskuterar jag mojligheter
for hur den nationella forvaltningen av det svenska
fisket kan utvecklas mot en mer ekosystembaserad
fiskeforvaltningsmodell, EBFF, en modell som ar
tankt att adressera de stora utmaningar som rader i
havsmiljon och for de svenska fiskbestanden, och som
kan bidra till att uppfylla Havs- och vattenmyndighe-
tens mél for ekosystemansatsen. Komponenter i det
svenska forvaltningssystemet jaimfors med en ameri-
kansk modell for ekosystembaserad fiskeforvaltning.
Och jag undersoker hur andra befintliga styrsystem
som finns tillgdngliga i Sverige skulle kunna tillimpas
och integreras for att starka utvecklingen mot en eko-
systembaserad forvaltning av svenskt fiske. Slutligen
foljer ndgra rekommendationer vilka kommer att be-
hova diskuteras vidare tillsammans med férvaltning
och forskare.

Ett Gnskvart tillstand:
god ekologisk status for fisken
Svenska bestimmelser for fiskeverksamhet ar kopp-

lade till EU:s regelverk; den europeiska gemensamma
fiskeripolitiken (GFP) och EU:s havsmiljodirektiv. God

ekologisk status ar malet for férvaltningen av fisk och
skaldjur, bade inom EU (2008/56/EG) och i Sverige®.
Det uppnas om arterna har full reproduktionskapaci-
tet sd att bestdndets atervixt sakras®. Har diskuterar
vi hur fisket regleras och paverkar de s kallade natio-
nellt forvaltade arterna i svenska vattendrag och sj6ar.
Det dr Havs- och vattenmyndigheten som arligen ger
tillstand for fiskelicenser for dessa arter, till exempel
sik, sikldja, gddda, abborre, gos, piggvar, hummer och
krabba.

Havs- och vattenmyndigheten dr bemyndigat av re-
geringen att besluta om bevarandeétgarder, fiskemoj-
ligheter och kontrollatgirder for fisket samt att even-
tuellt komplettera och skdrpa GFP-regleringarna vid
behov. Bestandsvarden for de nationella arterna sker
genom nationella foreskrifter om licenser, alltsé inte
genom fangstkvoter. Licenserna galler f6r lang tid och
ges till enskilda eller foretag for ett specifikt fartyg. De
omprovas vart femte ar pa aspekten om fisket anses
skattemassigt kommersiellt, men om eventuella for-
andringar i fiskbestanden uppstar kan myndigheten
inte avsla fornyande av licensen. Det hanteras i stéllet
genom fiskevardsatgarder som redskapsbegriansning-
ar, forbudsomraden, fisketider och minimi- och/eller
maximimatt®. Beslut for den svenska licensgivningen
sker med stod i ett vetenskapligt kunskapsunderlag
som analyserar bestandens status, vilket bestélls fran
Sveriges Lantbruksuniversitet, SLU. Underlaget sam-
manstills i en offentlig online publikation, den s
kallade Fiskbarometern®. Bestinden av andra arter,
som stromming och torsk, utnyttjas och forvaltas ge-
mensamt i EU, men férvaltningsbeslut tas pa liknande
vetenskapliga underlag som de svenska.

For de nationellt forvaltade arterna gor SLU en ve-
tenskaplig bedomning av bestandens status, for att
mojliggdra att forvaltningen sker inom biologiskt
sikra grinser®. EU:s havsmiljédirektiv géller saval i
Sverige som i EU och tillimpar tre kriterier for att
bedéma god ekologisk status for fiskbestanden: Fis-
keridodlighet (F), Lekbiomassa (SSB), och storleksfor-
delning (L).

For nirvarande anvinds endast tvé av de tre kriter-
ierna, eftersom det tredje kriteriet om storleks- och
aldersstruktur dnnu inte har internationellt verens-
komna indikatorer”. Detta leder till informationsbrist
och luckorna behover fyllas i framtiden, i synnerhet i
de fall ddr det finns sddana brister i informationsun-
derlagen sé att bestdndens status inte kan bedémas.
I Sverige och EU pagér forskningsarbete for att ta
fram indikatorer for alders- och storleksstruktu®’. I
USA anvidnds metoden integrerade ekosystemanaly-
ser (IEA) som kan tackla utmaningar i form av data-
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brist genom att analyserna innehéller en komplette-
rande sektion foér matvarden pa ekosystemet som ger
mer information under ett bestdnds hela livscykel.
Denna information kan visa vilka mekanismer som
kan vara destruktiva for ekosystemet, och stotta vi-
dare utvirdering och planering av atgirder®. I dagens
forvaltning av det svenska fisket bedéms endast den
ekologiska statusen hos varje fiskart for sig, utan att
inkludera hiansyn till helheten i ekosystemet, belast-
ningarna pa det, ekonomin eller vart samhélle som ar
beroende av det. Fiskens roll i ekosystemet, hur den
paverkar eller paverkats av fordndringar i ekosystemet
och historiskt 6verfiske, finns inte med i bestéllningen
for statusbedomningen i dagsldget och saledes beaktas
dessa faktorer inte heller i besluten for regleringen av
de svenska fiskelicenserna.

“Fiskens roll i ekosystemet,
hur den pdverkar eller
paverkats av fordndringar
och historiskt 6verfiske, finns
inte med i bestdllningen for
statusbedomningen i dag-
sliget och sdledes beaktas
dessa faktorer inte heller i
besluten for regler-ingen av
de svenska fiskelicenserna.”

Beskrivningen av status for arterna som fiskas i Sverige
skulle kunna utvecklas vidare och dven inkludera eko-
systemaspekter®’. Webbportalen Fiskbarometern redo-
visar analyser av bestandens status, om de dr “inom
biologiskt sédkra grianser”, dessa analyser skulle kunna
kompletteras med en liknande sektion som i ameri-
kanska integrerade ekosystemanalyser, dir matvarden
for ekosystemet forfinar bilden av fiskens ekologiska
status och hur den samspelar med ekosystemet.

Fiskens roll i ekosystemet

Viir beroende av tillgangen pa fisk med god bestdnds-
hilsa, rent och syresatt vatten i havet, vilméaende kuster
och strander och hog biologisk méngfald. Ekosystem-
baserad forvaltning kan ge fordelar for samhéllet och
starka den sociala och ekonomiska héllbarheten, ex-
empelvis kan mojligheter till nya marknader 6ppnas,

miljéanpassade tekniker och nya, mer effektiva meto-
der for beslutsfattande som tar samhéllets beroende av
ekosystemen i beaktande utvecklas'™ .

Det ar viktigt att forsta fiskens kopplingar i eko-
systemet eftersom fisken sdkerstdller produktivitet i
nédringsvdvarna och balanser i ekosystemen. Rovfis-
kar dter fiskar som éter djurplankton eller mindre
djur, vilket paverkar samspelet i naringsvaven och
i sin tur reglerar forekomsten av arter pa lagre na-
ringsnivaer. Nar fiskbestanden minskar eller forsvin-
ner helt pa grund av multipla stérningar som fiske,
klimatfordndringar, féroreningar, kan ekosystemet
hamna i obalans och risk finns att systemet hamnar
i ett nytt, permanent tillstand som inte 4r gynnsamt
for samhallet, d4 tillgdng pa fisk, rent vatten och hog
biologisk mangfald forsvinner, sa kallade kaskadef-
fekter. Ostersjotorskens successivt minskande be-
standsstorlek visar pa ett skifte i fisksamhallets sam-
mansittning; ett system med hogre forekomster av
djurplanktondtande skarpsill och stromming uppstod
nér torsken forsvann. Fiskens roll som foda och livs-
medel dr exempel pa en pataglig sa kallad forsorjande
ekosystemtjanst, men dven reglerande och stodjande
samt kulturella ekosystemtjanster fran fisken ar
viktiga for vart samhille'?. Idag visar indikatorer for
biologisk méangfald otillricklig status i hela Ostersjons
omrade och genom hela ekosystemets naringsvav. Ett
fital indikatorer har acceptabla nivaer i delar av Ost-
ersjon, men inga av dem visar god ekologisk status
over hela Ostersjon och risken for att livsmiljder, be-
stdnd och arter i Ostersjon utplanas ékar'’. Miljéns
tillstand paverkar ocksé faktorer som ar viktiga for
fiskbestdnden och den utvaxling av ekosystemtjanster
som finns bade till och frén fisken. De faktorer som ar
relevanta for att bedoma varje del av ekosystemet, fis-
kens behov och dirmed de ekosystemtjinster som den
levererar kréver ytterligare information om tex fiskens
foda, tillgang pa syre, temperatur, vattenfloden och
-kvalitet, sediment och tillgang pa viktiga habitat™.
For detta behovs bédde ekologiska indikatorer for eko-
systemet, indikatorer for belastningar pa ekosystemet
och socioekonomiska indikatorer for samhallet som
paverkas av fisket®.

Ekosystemindikatorer som kan anvdndas i Sverige

Idag saknas fortfarande ett sitt att méta och vardera
sammanvigda effekter av miljopaverkan och belast-
ningar pa ekosystemen i Sverige. Det saknas dven
vetenskapligt grundade analyser av samband mellan
olika manskliga aktiviteter, belastningar, ekosystem-
komponenter och ekosystemtjinster'.
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I Ostersjon paverkas havsmiljon hardast i kustzo-
nerna eftersom hog mansklig aktivitet ar knuten till
dessa, tillsammans med ménga ekosystemfunktio-
ner. En enskild aktivitet kan i vissa fall betraktas som
obetydlig, men den sammanlagda effekten av flera
olika belastningar kan vara allvarlig, speciellt om de
péaverkar kinsliga arter och livsmiljoer. Belastnings-
indikatorer visar hur systemet och fisken paverkas av
externa faktorer; overfiske, 6vergodning och skadliga
fororeningar ar de varst paverkande belastningarna,
eftersom de leder till en multipel effekt d& de adderas
till varandra. Fororeningarna stannar i omgivningen
under artionden och verkar vara styrande faktorer for
den langsamma aterhdmtningen av biologisk mang-
fald i Ostersjon'?.

Ett av de grundlaggande villkoren f6r ekosystemba-
serad forvaltning dr att ta fram ekologiska och socio-
ekonomiska indikatorer baserade pa lokal ekologisk
kunskap. Att inkludera fiskares kunskap och erfaren-
het vid vetenskapliga bedémningar av fiskbestdnden
lokalt 6kar forstaelsen och kvaliteten pa dataunderla-
gen, och dven acceptansen for nédvindiga politiska
beslut hos fiskerindringen?. Exempel pa typiska socio-

Forvaltningsnivaer

ekonomiska indikatorer &r fiskeanstrangning, kondi-
tion pé fangsten, bifdngst samt virdet och priset pa
fiskeflotta®. Om &ven paverkan pa lokala samhillet
sasom naringarnas utveckling, folkhélsa och syssel-
sattning inkluderas kan vi fa ett matt pa samhallets
vilfard, beroende av fisket och ménniskors plats i
ekosystemet, eftersom tillgang till varor och tjanster
ar beroende av ekosystemtjinster; nédvandiga natur-
resurser sasom den levande fisken i vara hav*.
Indikatorer for sa kallade kulturella ekosystem-
tjdnster kan bidra till ekosystemanalysen med béde
socioekonomiska-, kulturella-, estetiska- och rekrea-
tionsviarden och visa pa férvaltningens konsekvenser.
En nedgdng av fiskbestandens status i Ostersjon paver-
kar till exempel bade fritidsfiske, manniskors upple-
velsevarden, turism och det lokala naringslivet nega-
tivt. Ett aktuellt exempel pa helhetseffekter kommer
fran fiskare i Sodra Bottenhavet, som i stillet for att
sélja fisk fran Ostersjon nu koper in féradlade fiskpro-
dukter fran Norge; importerad, norskodlad lax som ar
uppfédd pa fiskmjol fran Ostersjon, for att halla sina
affarer vid liv. For att bibehélla en kulturtraditions-
bdrande handel med fiskprodukter i de lokala kust-
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samhillena siljs alltsa norskodlad lax i fiskebodarna
vid Sédra Bottenhavet idag, i stéllet for traditionell
stromming'. S& uppkommer bidde markbara energi-
forluster i systemet och en urvattnad kulturtradition
som inte gynnar det lokala fisket och péaverkar lokal
néringslivsutveckling och turismsektorn i regionen
negativt.

Vad @r ekosystembaserad fiskeforvaltning?

Det sdgs ofta att ekosystembaserad foérvaltning har
en vag definition vilket utgor ett hinder for dess ge-
nomforande? Men pa senare ar har forskning fort
begreppsdefinitionen framat. Baserad i de sa kallade
Malawiprinciperna dr det en resursforvaltningsstra-
tegi som tar hela ekosystemet, inklusive manniskor
i beaktande, inkluderar social réttvisa och ekologisk
héllbarhet men dven hédnsyn till ekonomisk effekti-
vitet'® 2222 En fungerande ekosystembaserad forvalt-
ning kraver en inkluderande, transparent, adaptiv
process som stodjer objektiv vetenskaplighet, sdkrar
att indikatorer och beslut 4r meningsfulla och poli-
tiskt gangbara®»?*. Uppfoljande atgirder i forvalt-
ningsprocessen bor spegla intressenternas behov av
ekosystemet. Deras synsatt, forstdelse av risker och
tolkningar av begrepp kan variera och ge en bredd
av olika preferenser, tex for urvalet av indikatorer for
systemet?»?2. Som vi tidigare sett finns ocksé goda ex-
empel pa implementering av ekosystembaserad fiske-
forvaltning, EBFF, i virlden, med verktyg, metoder
och pévisade goda resultat frdn andra geografier®.
Man kan forvinta sig en utvecklingsprocess for att
implementera EBFF i svensk forvaltning. Figur 1 visar
vilka principer som styr de olika forvaltningstyperna
och successionsstegen i utvecklingen av forvaltningen.

Den i Sveriges och manga andra linder rddande
enartsforvaltningen reglerar fisket pa en enskild art
och tar endast hdnsyn till bestandets produktivitets-
status, utan att inkludera dess beroende faktorer i
ekosystemet. Denna traditionella férvaltning ar det
nedersta steget i utvecklingen mot ekosystembaserad
forvaltning och leder genom en 6kande inkludering
av beroende faktorer vidare mot den mer utvecklade
ekosystembaserade fiskeférvaltningen som fokuserar
pé fiskets kopplingar i ekosystemet. Men fiskeforvalt-
ningsplaner som tas fram i EBFF innehéller inte fullt
hidnsynstagande till hela ekosystemet. Till exempel
kan predation fran rovfisk och fiskedédlighet vara lik-
stallda faktorer i planerna trots att dessa belastningar
har helt olika ursprung och konsekvenser foér fiskpo-
pulationer. Detta kan alltsa fortfarande medféra viss
risk for feluppskattningar av bestdnden®. Principen

for den slutgiltiga, fullt utvecklade ekosystembase-
rade forvaltningsmodellen, EBM, ér att ta hdansyn till
kopplingarna i hela ekosystemet. Man kan da faststilla
vilka ekosystemtjanster som produceras av olika delar
i ekosystemet, ta hdnsyn till kumulativa effekter av
belastningar pa systemet och redovisa riskfaktorer for
ekosystemets funktionaliteter pa ett matbart vis*»?.

For att forstd vilka effekter vart samhalle och vért
agerande har pa ekosystemet och hantera de aktiviteter
som orsakar negativ paverkan behévs vl underbyggda
och ekologiskt relevanta mal att arbeta mot i forvalt-
ningen. For att nd dem behovs konkreta 4tgarder och
indikatorer pa status for malen®”". Forvaltningsin-
strumentet integrerad ekosystemanalys, IEA, kan ge
stdd i hanteringen av de mer komplexa fragorna om
kopplingar mellan ekologiska och socioekonomiska
system vid foérvaltningen av haven. Amerikanska for-
valtningsorganet National Oceanic and Atmospheric
Administration, NOAA, anviander ett standardiserat
ramverk for IEA dér olika komponenter av ett ekosys-
tem, inklusive manskliga aktiviteter, ekologiska och
socioekonomiska komponenter ingér, sa att beslutsfat-
tare kan gora avviagningar mellan olika intressen och
ta beslut om mal i férvaltningen®-*.

En amerikansk modell for integrerad
ekosystemanalys

NOAA:s metod for IEA har anvints i 6ver tio ar och
lett till pavisbara forbattringar och aterhdmtning av
flera bestand i USA efter att kravet pd ateruppbyggan-
de atgirder for bestanden ar 1996 lades till i lagen The
Magnuson-Stevens Fishery Conservation and Mana-
gement Act, MSA, fran 1976. Kravet implementerades
i USA nira tjugo ar innan 2013 ars reform av EU:s
gemensamma fiskeripolitik inférde liknande ater-
uppbyggnadskrav. I USA aterhdmtade sig de hotade
bestandens biomassa med femtiotva procent jamfort
med bestdnd i EU med liknande utgangslage, men som
lamnats utan dtgédrd under samma tidsperiod. EU be-
standen var liksom i USA utfiskade vid starten, men
ateruppbyggnadskrav saknades vid den tidpunkten i
EU:s forvaltning. Ytterligare forskning pévisade en
tordubbling i USA:s bestand dd man jamférde pe-
rioderna innan och efter genomforandet av lagen.
Andralander har framgangsrikt antagit liknande po-
licyer med jaimforbara resultat®>. IEA:s kan identifiera
och kvantifiera de 6vergripande sambanden mellan
miénskliga aktiviteter, belastningar, ekosystemkom-
ponenter och de tjanster de tillhandahaller i ekosys-
temet, med stéd av mer informerade indikatorer dn
dagens nationella fiskeforvaltning i Sverige'" *.
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Ramverket IEA kombinerar information om alla
relevanta komponenter i ett ekosystem i en s kallad
ekosystem- och socioekonomisk profil for respektive
art®. Syftet med profilen 4r att testa och vetenskapligt
verifiera vilka lankar som finns mellan ekosystemet
och det socioekonomiska systemet nir bestandsut-
virderingar gors. Indikatorerna i profilen utvirderar
ekosystemprocesser och kédnsliga aspekter for arten,
tex reproduktionsstrategi och specifika habitatbehov,
vilket gor artens statusbedomning mer tillforlitlig® *"
33, 30.

I vér studie finner vi intressant nog att det inte fore-
skrivs nagra generella indikatorer for statusbedémning
pa nationell nivd i NOAA:s forvaltningssystem, sa som
det gori EU och i Sverige. Lagen foreskriver inte vilka in-
dikatorer som ska inkluderas i utférande av &tgardspro-
gram eller uppfoljningar, endast geografiskt systemspeci-
fika indikatorer for olika regioner i USA anses relevanta
da forhéllanden i varje region varierar. Detta innebdr att
Fiskeforvaltningen i USA &r regionaliserad®.

Svensk fiskeforvaltning idag och i framtiden

Eftersom Havs- och vattenmyndighetens ska forvalta
haven sa att "vara akvatiska ekosystem ir i balans,
béarkraftiga och forvaltas enligt ekosystemansatsen
i syfte att generera samhiéllsnytta genom fiske och
vattenbruk”" 32, behover de betydande effekterna av
minsklig verksamhet pa miljon beaktas, bade i havs-
planeringen och i havsmiljéforvaltningen® 2. Det
ekonomiska virdet i att dterstédlla en god havsmiljo i
Ostersjon till ar 2040 har estimerats till 5,6 miljarder
Euro per ar®. Det finns alltsd betydande vinster i att
lyckas med att tillimpa forvaltning enligt ekosyste-
mansatsen.

Om steget mot ekosystembaserad fiskeférvaltning
borjar tas kan det avhjdlpa den radande situationen i
havet. En framtida mojlighet dr att infora integrerad
ekosystemanalys, IEA, i den nationella fiskeforvalt-
ningen i Sverige for att stirka de svenska atgirdspro-
grammen och forvaltningen®» 3. IEA dr inte 4nnu ett
etablerat instrument i den nationella fiskeforvaltning-
en i Sverige, men den amerikanska modellen fér IEA
som tillaimpats i artionden skulle kunna vara végle-
dande. For de arter som forvaltas av svenska myn-
digheter, kan startpunkten vara att ta fram de mer
detaljerade ekosystem- och socioekonomiska profiler
for vara kommersiellt fiskade arter som behovs for att
gora en IEA. Detta skulle kréva fler, kompletterande
indikatorer i forvaltningen for att utviardera data
sasom bestandsuppskattningar, habitatutvirdering-
ar, analyser for klimatsarbarhet, produktivitetspaver-

!
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kande faktorer hos bestinden och annan publicerad
forskning och rapporter om respektive art'’.

En effektiv process for utvecklingen mot EBFF av
svenskt forvaltade arter skulle kunna tillimpa vik-
tiga underlag for analys av bakomliggande orsaker
till det radande tillstandet i hela ekosystemet fran
ovrig miljoovervakning i Sverige och EU¥. Det finns
aven redan givna metoder och underlag foreslagna
fran HELCOM eller ICES arbetsgrupper, till exempel
HOLAS II-1IT eller ICES arbetsgrupp WGIAB, dir ar-
bete med att utarbeta metodik for EBFF pagar®. Det
verkar inte finnas négra tydliga hinder for att model-
len for EBFF i Sverige skulle kunna utvéxla larande
med forvaltningen pa EU niva. Hypotetiskt skulle mo-
dellen som diskuteras hiar kunna skalas upp till det
fiske som forvaltas inom den europeiska gemensamma
fiskeripolitiken.

I Sverige ér fast etablerade regionala forvaltnings-
strukturer inte fullt etablerade for fisket, i synnerhet
vid kusten. I USA stipulerar lagstiftningen ett regio-
nalt férvaltningsansvar hos de s kallade Fiskerdden;
Fishery Management Councils, FMC, genom lagen The
Magnusson- Stevensens Act. De fiskeriplaner som tas
fram av FMC:s granskas av NOAA for att sikra att
federala lagar och regelverk fo6ljs?” '*. Medlemmarna i
radet ar representanter fran kommersiellt- och fritids-
fiske samt intressenter fran miljo-, akademiska och
styrande institutioner’®*. De har ett absolut juridiskt
ansvar for bestandens status och maste reducera fang-
sterna om populationen faller under ett forutbestimt
troskelvirde, tills den ér dterstdlld till en hallbar niva
motsvarande minst en fordubbling av bestandsstor-
leken** . Detta behover inte hainda omedelbart, men
att ateruppbygga bestanden ska inte ta lingre dn tio
ar*'. Fiskeraden samverkar med National Marine Fish-
eries Service, NMFS, och Secretary of Commerce, de
riskerar atal om regelverken bryts. I ett fall om ater-
uppbyggnadsplaner dir kvoter satts som gar under
gransvirdet (under 50 procent sannolikhet att ater-
stilla bestanden inom en tiodrsperiod) avslar ritten
en 6verklagan®.

I radande svensk fiskeférvaltning finns inte nagon
regional, vetenskapligt radgivande instans fast etable-
rad, ddrav kommer att det f6r narvarande inte &nnu
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tas fram regionala fiskeriplaner i Sverige.

Fordelarna med regionalt styrda fiskerad; att skapa
forvaltande samarbeten pa regional niva 4r manga och
i Ostersjon fungerar det transnationella forvaltnings-
organet for Ostersjon, HELCOM (Helsinki Commis-
sion) som en regional plattform fér samarbeten om
forvaltningen av Ostersjon i fragor som biologisk
mangfald och skydd, sjofart, fiskeriférvaltning, havs-
omraden, planering, belastning fran mark och havs-
baserad verksamhet och regionalt styre. Dock har
HELCOM inget juridiskt mandat, utan dr endast rad-
givande. Det finns inte heller nagra fiskerad etablerade
som juridiska institutioner i Sverige.

Nationellt i Sverige pagéar ett arbete med fem sé
kallade nationella beredningsgrupper for den nationel-
la fiskeregleringen. Dér ingér relevanta ldnsstyrelser,
regioner, SLU Aqua, Havs- och vattenmyndigheten
och Jordbruksverket. De koordinerar vetenskapliga
underlag och granskar foreskrifter for fisket fran
lokal till internationell niva. Dessa grupper kunde
mojligen, om de etablerades permanent med juridiskt
mandat, utgéra FMC-liknande fiskerad, institutioner
med motsvarande radgivande roll pa regional och
nationell niva. Det krévs dven en bas i lokal kunskap
om ekosystemets roll och interaktion med samhillets
behov for att informera fiskerdden. Dessa strukturer
behover utvecklas vidare i Sverige, men testpiloter pé
lokal niva finns.

Ett exempel pa nationellt initiativ for att utveckla
ekosystembaserad havsforvaltning pa den lokala nivin
ar de pilotprojekt for ekosystembaserad havsforvalt-
ning som péborjades av Havs- och vattenmyndighe-
ten 2021, inom utvecklingsprojektet Ekosystembaserad
havsforvaltning, EBHF. Olika former for att samverka
battre i lokalt, regionalt och nationellt férdndrings-
arbete provas i tre omraden; Stockholms Skargard,
Sodra Bottenhavet och 8+fjordar i Bohuslin. Med
syftet att utveckla en regional forvaltningsmodell for
ekosystembaserad havsfoérvaltning stods ocksa Sveri-
ges mojligheter att uppna miljomalen*>*. Det finns i
dagsldget inte en nationellt styrd, sikrad langsiktig
finansiering for denna lokala férvaltning eller for de
nationella beredningsgrupperna pa regional niva. Vi
kan d4nnu inte hdvda att Sverige implementerat eller
praktiserar ndgon typ av EBFF pé nationell niva.

Sammanfattning, slutsatser och rekommendationer

Nedan listas slutsatser om vilka atgarder som kan
vidtas for att utveckla en ekosystembaserad fiske-
forvaltning i Sverige, med forslag pa stirkande av
statusutvdrderingarna och kompletterande forvalt-

ningsstrukturer. Manga av rekommendationerna be-
héver diskuteras vidare bade med forvaltning och
forskare for att sidkerstdlla genomforbarhet och rele-
vans, men i princip ar de bekriftade av de referenser
som utgor underlaget till denna artikel.

Stirkt utvirdering av god ekologisk status

Forvaltningen av svenska fiskar skulle kunna
vixla upp till EBFF och infora sikrare besluts-
underlag. Underlagen for beslut kan utvecklas
sa att de innehaller en komponent med veten-
skaplig ekosystemanalys dér data frdin exem-
pelvis miljoovervakning och annan befintlig,
offentlig statistik for ekosystemet, som idag inte
anvéinds for detta kan ingé. En rekommenda-
tion kan vara att regeringen uppdrar at SLU att
ta fram systemspecifika indikatorer till under-
lagen f6r beslut om svenska fiskelicenser utifran
tillganglig miljostatistik.

Historiskt nedfiskade bestand visar goda resul-
tat pa dterhdamtning efter att integrerade eko-
systemanalyser, IEA, med mer informerade
indikatorer i ekosystem- och socioekonomiska
profiler for arterna har implementerats i USA.
I en jamforelse mellan likartade europiska och
amerikanska bestand under en tiodrsperiod var
de europeiska bestanden lamnade utan atgard,
medan de amerikanska bestdndens fisketryck
minskade eller upphorde. I medelvirde ater-
hiamtade sig de amerikanska bestanden under
perioden sé att biomassan var femtiotvd pro-
cent hogre dn i de europeiska’®.

En rekommendation dr att se 6ver och betydligt
utoka tempordra och spatiala skyddsomréden
for nedfiskade bestdnd, oavkortat baserat pé
vetenskapliga bedomningar av fiskbestandens
och ekosystemens status. Fiske pa arter ddr osi-
kerhet rader eller utan god ekologisk status ska
inte utforas forran bestandets goda ekologiska
status dr aterupprattad.

Idag saknas verktyg for att mdta och utvirdera
effekter av miljopdverkan och samband mellan
miénskliga aktiviteter och vara belastningar
pa ekosystemet och fisken. En rekommenda-
tion 4r att integrera befintliga indikatorer fran
Havsmiljodirektivet i statusutvirderingarna av
bestanden, for att 6vervaka utvecklingen av be-
lastningar. Det finns dven redan givna indika-
torsystem, metoder och dataunderlag f6r EBFF,
som utarbetats av HELCOM och ICES arbets-
grupper som kan komplettera analyserna*.
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Kompletteringar till forvaltningen

I dagsliget har Sverige inte en nationellt etable-
rad ekosystembaserad fiskeforvaltning som tar
hiansyn bade till ekosystemet, belastningarna
och de socioekonomiska forhillandena, eller
genomfor IEA:s till stod for forvaltningen. Den
ekonomiska sidan av den bristande férvaltning-
en kan vara forbisedd; HELCOM (2023) berik-
nar att vi gar miste om ett viarde pa 5,6 miljar-
der Euro per &r om vi inte dterstiller Ostersjons
hilsa till god ekologisk status fram till 2040".
I dagslaget tar forvaltningen endast hansyn till
de socioekonomiska aspekterna som beror fis-
keflottans ekonomi, det vill sdga fangster och
naringens ekonomiska utveckling med dessa
som grund. Det finns inte vetenskapligt ba-
serade underlag for 6vriga socioekonomiska
aspekter som paverkar resursen, sdsom paver-
kan pa ekonomin och niringslivsutveckling i
kustsamhéllen, ménniskors livskvalitet och
hélsa och liknande systemiska parametrar. En
rekommendation kan vara att utoka underlagen
for licensbeslut i svensk fiskeriforvaltning med
systemiska parametrar som beaktar de ekono-
miska och sociala effekterna pa hela ekosyste-
met; inklusive det ménskliga samhillet, inte
endast fiskerindringen.

Regionala fiskerad, Fishery Management Coun-
cils, FMC:s, anvands i USA under inkludering
och samverkansprinciper, dar lokala aktorers
kunskap och detaljerade vetenskapliga underlag
integreras i styrningen av fisket. Det absoluta
juridiska ansvaret for bestandens status ligger
hos dessa regionala fiskerad, vilket stabiliserar
styrningen®”. Havs- och vattenmyndigheten
har initierat fem FMC-liknande nationella be-
redningsgrupper for den nationella fiskereg-
leringen. De bestaller vetenskapliga underlag
och ser over foreskrifter for fisket. Dessa be-
redningsgrupper har en radgivande funktion,
men de dr inte juridiskt etablerade institutioner
och har inget juridiskt ansvar fo6r rdden de ger
eller for att dessa genomfors i forvaltningen. En
rekommendation kan vara att permanent eta-
blera dessa forvaltningsgrupper som en FMC-
liknande struktur i férvaltningen, och tilldela
dem ett starkare juridiskt ansvar for sina rad
och planering av det svenska fiskets forvalt-
ning, med hdnsyn taget till hela ekosystemet.
De regionala organen bor vara nira kopplade
till institutioner med tillgang till vetenskapliga
underlag for att bedoma ekosystemens status,

som den svenska miljéovervakningen. De bér
aven inkludera kunskapsunderlag fran lokala
samverkansgrupper langs Sveriges kuster.
Samverkansbaserad, lokal ekosystemanalys
testas nu i de EBHF-piloter som leds av Havs-
och vattenmyndigheten i Sodra Bottenhavet
och Stockholms skirgard. I projekten forskas
pé hur piloterna kan tillfora ytterligare lokala
detaljer och kunskap om ekosystemen for att
informera forvaltningsbeslut. I dessa piloter tar
de lokala forvaltningsgrupperna fram relevanta
systemindikatorer for forvaltningen***¢. De be-
fintliga piloterna dr i dagsliget i viss man an-
knutna till de nationella beredningsgrupperna.
En framtida permanent etablering av dessa tva
strukturer kan ha god potential att sluta gapen
i kunskapsunderlag mellan nationell och lokal
forvaltningsniva for fisket och bredda under-
lagen for beslut om forvaltningsatgirder och
aven fiskerilicenser. En rekommendation kan
vara att denna typ av lokala forvaltningsgrup-
per inrittas langs hela Sveriges kuster, sa att
vetenskapligt baserad och lokal detaljkunskap
om hela ekosystemets status kopplas till det na-
tionella styrsystemet.
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SIMRISHAMN VISAR VAGEN TILL
FRAMTIDENS FISKEHAMN

Madeleine Lundin ar utvecklingsansvarig for Marint centrum i Simris-
hamns kommun. Statsvetare med erfarenhet av offentlig férvaltning, med
inriktning mot landsbygdsutveckling, havsmiljé, och bld n&ringar.

Vesa Tschernij ar utbildad fiskeriingenjor som arbetat med fiskeredskaps-
utveckling, samt kustbygdsutveckling med fokus pa naringsliv. Arbetar
sedan 15 ar med fiskférvaltning och fiskeripolitik pd Marint centrum.
Josefine Larsson &r forskningskoordinator p& Marint centrum. Hon ar
ekolog med l&ng erfarenhet av Ostersjéns miljé och forskar inom miljo-
vetenskap, med fokus pa ekologiska av effekter av féroreningar.

Simrishamns kommun har i snart femton dr arbetat for att utveckla sin
kunskap om den lokala fiskerindringen och dess forhallande till den radande
fiskeriforvaltningen. Genom att dela med oss av vira erfarenheter och
insikter hoppas vi bidra till att leda Ostersjéfiskendiringen in i en héllbar,
virdeskapande och samhdllsnyttig framtid.
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rots att forskningen i decennier har larmat

om Overfiske, kunskapsnivan om det marina

ekosystemet har 6kat, en lang rad politiska mal

kring fisket har formulerats och en stor mangd
regleringsatgarder har vidtagits, ar tillstandet for flera
av Ostersjons fiskbestdnd idag alarmerande eller rent-
av akut. Samtidigt har den svenska fiskerindringen i
Ostersjon férandrats pA manga hall, fran att vara en
lokal identitetsbarare och ekonomisk drivkraft i ota-
liga kustsamhallen, till en ansiktslgs, flytande industri
utan forankring i Ostersjokustens fiskehamnar. Fang-
sterna har i sin tur i hog utstrackning transformerats
fran en gastronomisk och lokalt rotad tillgdng for
svensk livsmedelsforsorjning och en levande lands-
bygd, till anonyma volymer och dmne for internatio-
nell kvothandel.

Denna utveckling gar stick i stiv med de malsatt-
ningar for havsmiljo, fiskbestand och fiske som ater-
finns i internationella och nationella maldokument,
sasom Agenda 2030, EU:s gemensamma fiskeripolitik,
de svenska miljomalen, den nationella yrkesfiskestra-
tegin och den nationella livsmedelsstrategin. Dess-
utom har under de senaste aren en pandemi och krig
i Europa aktualiserat fragor om nationell livsmedels-
forsorjning och beredskap. Denna nya fiskeripolitiska
realitet kan dock endast hanteras om det finns fisk i
havet. For att ta oss ur radande situation, ar det viktigt
att forsta orsakssambanden. Givet dagens allvarliga
bestandssituation ar det en lockande atgard att helt
stoppa fisket. Fragan dr om det dr en klok l6sning. Den
fritt vixande fisken i havet dr en gratis, naringsrik och
manga ginger klimatsmart proteinkilla, som genere-
rar stora samhélleliga virden om fisket bedrivs pé rétt
sitt. Ett stoppat fiske i Ostersjon skulle i férsta hand
sla ut det lokalt baserade fisket, medan det storskaliga,
mobila fisket kan 6vervintra i andra fiskevatten. Den
dag fisket i Ostersjon aterupptas kvarstar dd bara den
del av flottan vars fiskemonster 4r som mest pafres-
tande for havet.

Denna text kommer att beskriva fiskets utveckling
i Simrishamn samt belysa nagra orsaker till den be-
skrivna utvecklingen sedda ur kommunens, den lo-
kala fiskehamnens och hela virdekedjans perspektiv.
Simrishamns fiskehamn har i manga avseenden en
sarstdllning bland svenska fiskehamnar, inte minst
genom att den finns kvar, medan manga andra ham-
nar runt Sveriges kust har gatt férlorade. Den enskilt
viktigaste forklaringen till detta dr den bevarade lo-
kala beredningen av férsk fisk. Andra betydande an-
ledningar dr narheten till viktiga fiskbestind samt
yrkesfiskarnas yrkesskicklighet och omsorg om havet
som tillsammans omsitts i ett hallbart satt att bedriva

yrkesfiske. Det regionalt férankrade fisket i Simris-
hamn bedrivs uteslutande i syfte att leverera ravara till
livsmedelsproduktion. Allt detta har i sin tur skapat
forutsittningar och motivation for ett kommunalt en-
gagemang for fiskets fortlevnad.

”Vi menar att det dr hog tid
for en serios diskussion om
vilken typ av fiskerindring
som bdde kan garantera
fiskbestdind i balans och mat
pa vara tallrikar”

Simrishamns kommun har genom Marint centrum
under snart femton ars tid arbetat for att utveckla sin
kunskap om den lokala fiskerindringens forutsatt-
ningar och funktion. Vi menar att det dr hog tid for
en serios diskussion om vilken typ av fiskerindring
som bade kan garantera fiskbestand i balans och mat
pa vara tallrikar. Malkonflikter maste adresseras och
politiska prioriteringar géras om vi ska lyckas. I detta
kapitel vill vi dela med oss av bade praktiska erfaren-
heter och insikter, som férhoppningsvis kan vara till
nytta for andra. Ambitionen &r att bidra till att leda
Ostersjofiskendringen in i en héllbar, virdeskapande
och samhillsnyttig framtid.

Omvarldsfaktorer som paverkat fiskerindringen i
Simrishamn

Forsamrad miljostatus, overfiske och haltande
fiskerikontroll

Ostersjon ar ett kraftigt utsatt havsomrade och dess
miljotillstand paverkas av en rad faktorer, dédribland
overgddning, miljogifter, klimatférandringar och
fiske. Miljotillstandet ar forstds en bidragande orsak
till dagens svaga bestandsstatus for flera fiskbestand.
En annan central orsak ér att de politiskt beslutade
kvoterna (fangstnivderna) under lang tid 6verskred
vetenskapligt prognostiserade hallbara nivaer'. Kon-
sekvenserna av detta ser vi idag.

En av dessa konsekvenser var Ostersjétorskens kol-
laps och det foljande torskfiskestoppet som infordes
20192 En foljd av stoppet blev att de flesta medelstora
torsktrdlare hemmahdorande i Ostersjon lade ner sin
verksamhet. Virst drabbade detta Skane, Blekinge
och Gotland, dir torskfiske utgjorde den domine-
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rande fisketypen. Just segmentet medelstora tralare
(ca 15-30 m), dven bendmnda mellantonnage, dr n6d-
vandigt for att bedriva fiske pa oppet hav under arets
alla vdderforhallanden och for att férse berednings-
foretagen med kontinuerlig leverans av ravara for en
robust produktion. Detta skapar i sin tur forutsatt-
ningar i en hamn for att ocksa ta emot och bereda
mer oregelbundna och arstidsbegransade landningar
fran det smaskaliga fisket med stationédra redskap som
garn och ryssjor. Medan det smaskaliga fisket ocksé
omfattas av fiskestoppet, blev effekterna inte lika om-
fattande som for tralfisket, eftersom garnfisket hade
minskat drastiskt redan tidigare till f6ljd av minskade
tangster orsakade av den dkande grasélspopulationen
lings hela Ostersjokusten. En i ett framtidsperspek-
tiv orovickande omstidndighet gillande torsktrélfiske
i Ostersjon, r att majoriteten av de nu kvarvarande
traltillstanden 4r skrivna pa bétar som ar hemmaho-
rande och har sin huvudsakliga fiskeriverksamhet pé
vastkusten, till exempel de efter rika. Om inget gors,
innebdr detta forhallande att ett eventuellt framtida
aterupptaget Ostersjotorskfiske mestadels kommer be-
drivas av védstkustforetag, vilket innebdr en pataglig
risk for att fiske endast kommer att bedrivas i kor-
tare perioder i Ostersjon av en tillfélligt tillrest flotta,
vilket inte skapar de lopande ravaruleveranser som
framjar en lokal beredning och en nationellt utspridd
livsmedelsproduktion.

Aven Ostersjons sillbestand uppvisar en dyster
utvecklingskurva. Sedan 1970-talet har exempelvis
sillen i centrala Ostersjén minskat med ungefir 70
procent®. P& senare ar aterspeglas detta ocksa i ett
minskande fiskeutrymme, sarskilt for sillbestandet
i centrala Ostersjon har liget pa senare tid blivit sd
kritiskt att EU-kommissionen inf6r 2024 foreslog ett
stopp for riktat pelagiskt fiske i detta bestand. Kom-
missionens kontroversiella forslag, med en bifangst-
kvot av sill till industrifisket, som primart dr inriktat
pé att fanga skarpsill, horsammades inte av minister-
radet, som emellertid beslutade om minskade kvoter
och ett kortare fiskestopp i april.

Aven om kvotsittningen pa senare ar har borjat har-
monisera battre med forskningens rad har andra pro-
blem uppdagats som skapar osékerheter kring vad som
ar ett optimalt eller mojligt fiskeutrymme. Ett problem
giller de vetenskapliga bestdndsuppskattningarna,
som paverkas negativt dels av brister i berdknings-
modellerna, dels av dterkommande felaktigheter i
den nationella fingstrapporteringen fran det pela-
giska industrifisket, vilket utgor ett centralt under-
lag i berdkningarna. Den senare fragan dr avhiangig
en effektiv fiskerikontroll, som generellt dr svart att
utféra pa mycket stora fingstvolymer. Ett illustrativt
exempel kan vara att medan sa gott som varje enskild
fisk som landas till livsmedelsproduktion sorteras och
kontrolleras i den lokala hanteringen fran landning
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till livsmedel, dr landningar till industriella andamal
endast foremal for stickprovskontroller. Detta innebér
i praktiken att majoriteten av landningarna dr okon-
trollerade och sammansattningen av arter i fingsten
oviss.

Hur hamnade vi i positionen ddr endast en tion-
del av Ostersjosillen landas till svensk livsmedels-
beredning?

En utveckling som tog fart under 2010-talet var ok-
ningen av fiske for industriella &ndamal, medan fiske
for livsmedelsproduktion minskade. Kort samman-
fattat domineras dagens svenska fiske efter sill- och
skarpsill i Ostersjon av ett dussintal fartyg som landar
runt 90 procent av sina sillfingster till foderproduk-
tion*. Nérapd all skarpsill fangad i sédra och centrala
Ostersjon i Danmark anvinds for industriella dnda-
mal, med undantag for skarpsill som fangas av den
lokala fiskeflottan i Simrishamn och exporteras som
livsmedel®.

Utéver att Livsmedelsverket runt millennieskiftet
allt starkare borjade inse behovet av att varna konsu-
menterna for de héga miljogiftshalterna i fisken fang-
ad i Ostersjon, vilket ledde till minskad efterfragan
av framfor allt fet fisk (sill, lax) vill vi belysa tre andra
nyckelfaktorer som beredde vigen for ett minskat livs-
medelsinriktat fiske som har haft betydelse for Sim-
rishamns hamn. Forst tvd undantag fran EU-regler
som mojliggjorde ett svenskt mobilt och storskaligt
industrifiske i Ostersjon.

1977 beslutade EU genom en férordning® att for-
bjuda allt riktat fiske efter sill till fiskmjol i EU. Sverige
och Finland, som vid tillfdllet inte var medlemmar av
unionen, omfattades inte av forbudet och valde att inte
inféra nagot liknande. De forsta inslagen av fiske for
foderandamal i Sverige var emellertid inom torskfis-
ket. Under den sa kallade torskboomen (ca 1983-1993)
i Ostersjon bidrog en rekordstor torskpopulation till
ett kraftigt okat torskfiske. Under denna tid fanga-
des tidvis stora mangder smatorsk (<20 cm) som inte
kunde anvéndas till filéframstillning. Denna landades
i stéillet som révara till minkfoder. Nar Sverige och
Finland intradde i EU 1995 forhandlade de fram ett
undantag fran forbudet mot sillfiske for foderdnda-
mal och tre ar senare, 1998, upphévdes forbudet i hela
Ostersjon’

Den andra nyckelfaktorn, och det andra avsteget
frdn EU-normen, handlar om bredden pa den tralfria
zonen langs kusten. Avtal om en inflyttad tralgrans till
4 nm (ca 7 km) slot Sverige med Danmark redan 1932
och med Finland 1975. Dessa bilaterala avtal omsattes
sedan till undantag fran EU:s huvudregel 12 nm (ca 22

km) och dr numera faststidllda av EU®. Detta mojlig-
gjorde mycket stora uttag av fisk i kustnara lekansam-
lingar (tdta fiskstim), vilket i sig 4r en grundforutsatt-
ning for att storskaligt fiske ska kunna bedrivas med
tillracklig effektivitet och lonsamhet. Den inflyttade
tralgrinsen bidrog darmed till férbattrade forutsatt-
ningar for storskaligt industriellt trélfiske i Ostersjon,
som ocksa okade som en f6ljd av detta.

Den typ av storskaligt pelagiskt tralfiske som be-
drivs i Ostersjon vallar atminstone tva problem. Det
forsta dr att de kraftiga punktuttagen avlekmogen fisk
innebdr en ytterligare belastning pa bestanden utéver
den generella "beskattningen” pa bestandet, genom att
fisken fangas innan den hinner leka och bidra till nasta
generation. Detta forsvagar bestanden och driver san-
nolikt fram ytterligare kvotminskningar, samtidigt
som generellt minskade kvotnivéer i sig inte inskran-
ker punktuttagen. Med andra ord dr EU:s priméra
verktyg (fiskekvoter) for att stotta fiskebestandens
tillstand inte effektivt for att hantera detta problem.
Det andra problemet ér att storskaligt tralfiske har en
kraftig negativ paverkan pa den kustnira, livsmedels-
fiskande, flottans fiskemojligheter. Det kustnira fis-
ket, oavsett om det bedrivs med stationdra eller mobila
redskap, bedrivs inom ett avgriansat omrade i forhal-
lande till en hemmahamn. Nar varvinterns lekansam-
lingar, eller andra stimbildningar, paverkas (splittras
eller minskas) av det storskaliga fiskets uttag, kravs en
kostsam och 6kad fiskeanstrangning av det kustnira
fisket f6r bibehallen ravaruleverans till livsmedelsbe-
redningen. I vérsta fall, uteblir fingsterna mer eller
mindre helt.

En tredje nyckelfaktor som enligt var erfarenhet har
varit starkt bidragande till 6kningen av industrifiske
och minskningen av fiske for livsmedelsframstall-
ning, dr det kvotsystem som inférdes i det pelagiska
fisket 2009. Systemet innebar att fiskerattigheterna
blev 6verforbara, det vill siga kop- och séljbara (s.k.
Individual Transferable Quotas, ITQ), med undan-
tag for en mindre kustkvot som reserverades for det
smaskaliga pelagiska fisket och en regional tilldelning
som reserverades for fartyg som bara fiskar i Ostersjon
och landar sin fangst i Ostersjphamnar. Malet med
systemet var att uppna en strukturoptimering av den
pelagiska fiskeflottan, som led av 6verkapacitet och
svag lonsamhet, och effektivisera Sveriges kapacitet
att fiska upp sina kvoter av sill och skarpsill som vid
tidpunkten lag pa 6ver 100 000 ton’. Som en f6ljd av
det nya systemet, minskade antalet svenska pelagiska
trdlare i Ostersjon mellan 2008 och 2016 fran drygt
80 till 41'°. Initialt I6stes ddrmed problemet med bade
Overkapacitet och svag lonsamhet, men eftersom de
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kvarvarande fiskerittsinnehavarna fick forutsttning-
ar att uppgradera sina fartyg till stérre, modernare
fartyg med hogre fiskekapacitet, blev fiskeflottans
totala fiskekapacitet i slutindan minst densamma.
Samtidigt uppstod en snedvridning mellan vést- och
ostkust, da i stort sett alla forsdljningar av pelagiska
fiskerittigheter gick fran Ostersjobaserade fiskare till
fiskeforetag fran Viastra Gotaland. Antalet fartyg har
fortsatt att minska. Ar 2022 fanns 25 svenskigda kvar,
av dessa var 13 vastkustregistrerade. Tillsammans
med sju danskflaggade batar dger de runt 72 procent
av alla svenska pelagiska fiskemojligheter'. En anled-
ning under senare ar till att antalet svenska fiskefartyg
inom det storre tonnage minskat dr att de har salts till
andraldnder dar de svenska sdljarna har genom lamp-
liga foretagskonstruktioner kunnat nyttja kvoter i ba-
tens nya hemland'>. Darmed behéver inte en mindre
svensk fiskeflotta innebéra ett minskat totalfisketryck.

Syftet med den inférda kustkvoten var att garantera
fortlevnaden av det sméskaliga pelagiska fisket, som
vid den tiden huvudsakligen fiskade med garn och
landade all sin fangst till livsmedelsproduktion. I takt
med okade konflikter med grasédlen slogs emellertid
stora delar av detta fiske ut och flera smaskaliga batar
overgick till trélning, dock fortfarande pa kustkvo-
ten. All denna fangst landas ddremot inte langre till
livsmedelsproduktion, eftersom kustfiskets sma batar
manga ganger saknar motorkapacitet for att finga den
snabbare stora sillen som lampar sig for detta d4nda-
mal. Detta leder till att en ansenlig del av kustkvotens
fangster idag gar till framstdllning av fiskmjol. Den
tidigare ndmnda tralgransproblematiken inskranker
aven den fisket pa kustkvoten genom att stora kust-
néra uttag av fisk minskar forekomsten av fisk i om-
radet och paverkar kustfiskets fangster. Darmed har
vi idag en situation dir kvoten som finns reserverad
for det smaskaliga fisket kan i vissa fall endast finnas
pa pappret.

Syftet med den regionala kvottilldelningen var att
sakerstdlla ett fortsatt fiske for livsmedelsframstall-
ning i Ostersjon. Denna tilldelning kom de facto att
bli en livlina for savil fiske- som beredningsforetagen
och en huvudanledning till att livsmedelsberedning
finns kvar i Skane och Blekinge. Idag har tio batar
regional tilldelning (tta i sédra och tvd i norra Oster-
sjon). Med minskande kvotnivaer de senaste dren har
emellertid situationen fordndrats drastiskt. Eftersom
den regionala tilldelningen utgérs av en fast andel (ca
14 procent) av den totala svenska drskvoten, har den
stadigt minskande nationella kvotvolymen inneburit
att dven kvoten for det regionala fisket har minskat ar
for ar fran toppnoteringen 12 000 ton (2018). Detta har

c
E]
£
£
S

~
)
c
£
@
=
4o
—
E
(2]
o
-
o
(18

medfort att fisket de senaste aren inte har kunnat méta
efterfragan pa ravara fran beredningsforetagen, som
isin tur darfor har tvingats bdde minska sin produk-
tion och periodvis importera révara.

En annan effekt av systemet med 6verforbara pe-
lagiska fiskerittigheter, savil i Sverige som i andra
linder med motsvarande resursférdelningssystem, ar
en internationalisering av kvotinnehavet. Genom far-
tygsforsdljningar, utlaindska holdingbolag med mera
kan fiskeforetag i ett land tillgodordkna sig kvoter fran
andra lander. Detta luckrar upp den nationellt styrda
resursfordelningen och vécker fragor kring vilka, och
vilkas, kvoter fiskeministrarna egentligen fattar be-
slut om i ministerradet och innebar i forlaingningen
en forlorad kontroll 6ver den nationella fiskeresursen.
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Centralisering av ndringen och segmentering av
flottan missgynnar Ostersjifisket

Andra faktorer som markbart paverkat utvecklingen
av den lokala fiskerindringen handlar om segmente-
ringen av fiskeflottan och fordndringar av yrkesfiskets
organisationsstruktur.

Fram till borjan pa 2000-talet fick alla fiskeforetag
fritt vélja vilka arter man fiskade. Darefter dndrades
tillstandstilldelningen och bétarna fick fisketillstand
for antingen demersalt eller pelagiskt fiske. Denna
fastlasning vid endera fiske minskar flottans totala
nyttjandegrad, liksom den enskilde fiskarens formaga
att anpassa sitt fiske (vdlja art) till naturliga fluktua-
tioner i bestanden som innebdr att pressade bestand
kan latas vila medan fisket riktas mot en annan art.

Den andra fordndringen giller yrkesfiskets or-
ganisationsstruktur. Infér Sveriges EU-intrdde av-
vecklades alla regionférbund inom Sveriges Fiskares
Riksforbund, SFR. Kvar blev en centralorganisation
baserad i Goteborg, som sedermera ersattes av na-
tionella producentorganisationer som var uppdelade
efter fiskesegment. Mojligheten for fiskare fran olika
typer av fisken och olika delar av landet att driva lo-
kala och regionala intressen utifran forutsittningar
som skiljer sig markant mellan olika fisken och delar
av landet férsimrades mérkbart. En studie fran Go6-
teborgs universitet visar att endast hélften av dagens
yrkesfiskare ar medlemmar i producentorganisationer,
vilket vicker fradgor om hur vil representerade olika
fiskares intressen ar och vad detta innebar for den
forda fiskeripolitiken'?.

En ndrmare titt pa Simrishamns fiskehamn och
kommunens agerande

Fiskerindringen i Simrishamn - fran guldadlder
till kris

Simrishamn, kdnd som 7sillastan”, har en tradition
av fiske som stricker sig langt tillbaka i historien.
Det moderna fisket borjade byggas upp efter andra
virldskriget, med torsken som den mest virdefulla
malarten. Under 1980-talets rekordstora torskfiske i
Ostersjon riktade de flesta Simrishamnsfiskare in sig
pé torsk, medan man i hog grad overlét sill- och skarp-
sillfisket till kollegor fran vistkusten som hade storre
fartyg battre anpassade for detta. Nar torskboomen
overgick i populationskrasch, tvingades fler och fler
fiskeforetag i Simrishamn med omnejd att ligga ner
sitt fiske. Denna negativa trend forstarktes ndr den
vixande grasalspopulationen under 2010-talet gjorde
fisket med passiva redskap alltmer omdgjligt i regio-

nen. En konsekvens av nedgangen i torskfisket blev
att Simrishamn forlorade platsen som den storsta fis-
kehamnen i Sverige raknat pa den landade fangstens
ekonomiska virde. Kvar fanns sillfisket, som dven ar
det fiske med ldngst historia i staden. God tillgang pa
sill pa 00-talet och ett valutvecklat samarbete mellan
de lokala fiske- och beredningsforetagen lade grunden
for ett framgéngsrikt fiske, som resulterade i att hela
tvé tredjedelar av all sillfilé pa den svenska farskfisk-
marknaden vid denna tid kom fran Simrishamn. De
senaste arens nedgéngar i sillbestanden och begrans-
ningar av kvotutrymmet har forstds fatt direkta nega-
tiva effekter pd fisket och beredningen i Simrishamn.
De minskade kvoterna har inneburit en minskad
ravarutillgang for Simrishamns beredningsforetag,
motsvarande en minskning med 82 procent pa sex ar,
fran 76 700 ton ar 2018 till 13 500 ton &r 2024°. Sedan
2023 finns endast en pelagisk silltralare kvar och be-
redningsindustrin nyttjar endast en tredjedel av sin
kapacitet.

Kommunen blir medveten, séker allianser och gor
sin rost hord

Trots nedgéngen i torskfisket var fiskerindringen i
mitten av 2000-talet fortfarande kommunens nést
storsta arbetsgivare och en betydelsefull ekonomisk
och social drivkraft i samhallet. Vid denna tid borjade
Simrishamns lokalpolitiker fundera 6ver fiskerina-
ringens och hamnens framtid och ett arbete inleddes
for att 6ka kommunens kunskap om fiske och havs-
miljé med malet att kunna paverka utvecklingen och
bevara Simrishamns status som fiskesambhalle.

Kommunens dkande forstaelse for utvecklingen i

Ostersjon och den lokala fiskerindringen ledde till ett
antal insikter:

« Detir sannolikt att en dalig miljostatus i Ost-
ersjon kvarstdr under 6verskadlig framtid och
aven riskerar att forvirras till f6ljd av bland
annat klimatférandringarna.

«  Okade ansprik pa havet vintas medfora nega-
tiva effekter for sdvil Ostersjons ekosystem som
fiskerindring.

o  For att garantera en robust livsmedelsproduk-
tion méste kvotbehovet i det fiske som dr dedi-
kerat till livsmedelsproduktion prioriteras.

o  For att fiskerindringen ska fortsitta skapa eko-
nomiska effekter behéver lokala landningar och
en komplett virdekedja kring fisket bevaras. I
de flesta regioner behover den aterskapas.

o En héllbar fiskerindring kraver en betydande
minskning av yrkesfiskets totala fangstvolymer
i Ostersjon, vilket kriver en annan internatio-
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nell fiskeriférvaltning.

o De nodvindiga minskade fingstvolymerna
maste kompenseras genom okad foradlings-
grad, okat vardeskapande.

o  For att inte forlora fler fiskehamnar i Sverige
behover lokala forutsittningar och intressen
bli mer vigledande i fiskeriforvaltningen och
forvaltningen behover till en storre utstrack-
ning regionaliseras.

Enligt den Europeiska gemensamma fiskeripolitiken,
GFP, dr malet att fisket ska vara ekologiskt, ekono-
miskt och socialt hallbart. Kommunen insag tidigt att
det var pa den lokala nivin som den allmént erkédnt
nedprioriterade och bristande sociala hallbarheten
fick sina storsta konsekvenser. Det stod ocksa klart
att om inte samhillet pa nationell nivd férmadde att
tillférsikra denna aspekt behvde den lokala politiska
beslutsnivan ta ett ansvar.

2015 antog Simrishamns kommunfullmaktige ett
styrdokument i form av en policy for att bevara och
utveckla fiskerindringen i kommunen. Uppdraget att
implementera policyn gavs till den kommunala orga-
nisationen Marint centrum som inledde ett arbete for
att identifiera former for att utéva inflytande 6ver den
nationella fiskeripolitiken och fiskeriférvaltningen.

Den lokala fiskerinaringen var initialt fragande
eller skeptisk till kommunens agerande, i ljuset av att
kommuner inte hade ndgon formell roll eller funktion
inom den nationella fiskeriférvaltningen och édven pé
grund av en osdkerhet kring kommunens intentioner.
Aven om Simrishamns fiskarkar i hog utstrickning
inte upplevde att deras intressen togs vil tillvara och

drevs av fiskets organisationer - eller ens upplevde att
man hade en tillfredsstdllande insyn i fiskeorganisa-
tionernas arbete — forlitade man sig pa dessa organi-
sationer som kanaler for inflytande, eftersom det var
de enda alternativ som syntes sta till buds.

Med utebliven backning fran den lokala ndringen
sokte kommunen i stdllet ssmarbetspartners pa annat
hall. Lansstyrelsen och skanska fiskeriférvaltnings-
forskare besatt kunskap som kommunen behovde till-
skansa sig och tillsammans inledde de tre aktorerna
ett samarbete under namnet Ostersjofiske 2020. Syftet
var att bredda och stirka det offentliga samtalet om
fiskerindringens framtid och att sitta fokus pa den so-
cioekonomiska hallbarheten. Mellan 2015 och 2020
arrangerades arliga konferenser i Simrishamn med
ett stort antal deltagare fran yrkesfisket, sportfisket,
miljororelsen, forskningen, regionala och nationella
myndigheter samt politiska foretrddare pa lokal, re-
gional och nationell niva. Viktiga resultat av konfe-
rensserien var:

o  En utbredd och vixande forstaelse for behovet
av en bred representation av olika intressen i
dialogen och beslutsunderlagen rérande fiske-
rindringens utveckling.

«  Bidrag till en 6kande insikt om att Sverige be-
hévde en tydligare nationell styrning av fiske-
rindringen for att uppna dnskade mal.

o Vidkonferensseriens slut axlade Jordbruksverket an-
svaret for att fortsitta driva en plattform for att disku-
tera yrkesfiskets behov och utveckling, som idaglever
vidare som den Nationella yrkesfiskekonferensen.

A
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5 200 ton (5%) S — k' ton milj.kr
Ton/min ——— Ao Sillfile 24 79
5000 | Mobilt industrifiske | skarpsill/konserv 28 63
o Rokt sill 17 80
Restflode (rens) 30 12
3000 |
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Figur 1. Vardeskapandets potential for en ckad ekonomi och darmed mdjligheten att minska fiske-

trycket. Marint centrum 2021.
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Vid samma tid inleddes en nationell process i Jord-
bruksverkets regi for framtagandet av en utveck-
lingsstrategi for svenskt yrkesfiske'. Kommunen
engagerade sig i arbetet, liksom i framtagandet av
den efterfoljande strategin for svenskt fiske och vat-
tenbruk, framtagen under ledning av Jordbruksverket
och Havs- och vattenmyndigheten®. Medan kommu-
nen forundrades 6ver avsaknaden av en nationell styr-
ning av fisket fram till denna period, upplevde man
det som positivt att dessa strategier nu utarbetades. I
processerna med bdda strategierna fann kommunen
att myndigheterna med aren blev alltmer lyhérda for
lokalsamhallenas intressen och utgangspunkter, inte
minst avseende social och ekologisk héllbarhet. Vad
som fortfarande saknades var en tydlig koppling mel-
lan den utpekade nationella strategiska riktningen for
fisket och nyttjandet av den svenska delen av Euro-
peiska havs- och fiskefonden, liksom dess efterfcljare
Europeiska havs,- vattenbruks- och fiskefonden.

Att etablera erfarenhetsutbyte och bygga allianser
med andra kommuner var en annan betydelsefull
strategi. En dialog etablerades tidigt med narliggande
kommuner i Hanébuktsregionen liksom med vist-
kustkommuner med lingre erfarenhet av kommunalt
arbete med fiskefragor. 2017 samlades 17 fiskekom-
muner till ett upprop'® for lokalt héllbart fiske. Upp-
ropet horsammades av nidringsdepartementet med
effekten att berérda kommuner gavs battre forutsatt-

Foto: Simrishamns kommun

ningar till inflytande, exempelvis genom myndighe-
ternas remissforfaranden. Uppropet lag till grund for
en 0kande dialog mellan kommunerna, som efter en
tid vixlades upp i ett gemensamt projekt som syftade
till att utveckla och permanenta kommunernas sam-
arbete i en gemensam samverkansorganisation, som
blev nétverket Sveriges Fiskekommuner, administre-
rat av Landsbygdsnatverket. Detta kommunnétverk
samarbetar dven med ett fiskendtverk som samordnar
tio svenska regioner. I bildandeprocessen av det kom-
munala nétverket deltog ndrmare 30 kommuner, men
vid sjdlva bildandet valde nio kommuner i Bohusldn
att inte ansluta till det nationella natverket utan att
fortsatta som regionalt nitverk (Fiskekommunerna).
Detta visade hur de svenska fiskesamhillena dr kluvna
itva lager.

Parallellt fortsatte utvecklingen och férankringen
av Simrishamns kommuns egen malbild och ambitio-
ner for sin fiskehamn. Nar kommunen 2017 antog en
ny oversiktsplan, hade fiskets och havets betydelse for
kommunen en given plats, vilket utvecklades vidare i
den fordjupning av 6versiktsplanen f6r kommunens
havsomrade som antogs 2020. Samma ér inforlivades
dven den kommunala fiskepolicyn i kommunens 6ver-
gripande Agenda 2030-policy och 2021 genomfordes
en vigvalsstudie for hamnens utveckling som landade
iett politiskt stallningstagande att inte bygga bostader
i eller i anslutning till hamnen utan att fiskehamnen




skulle ges forutsattningar att vidareutvecklas for yr-
kesfiske samt for besoksnaring med koppling till fis-
kenidringen.

Sammanfattningsvis kan sdgas att nar Simrishamns
kommun inledde sitt arbete med fiskerifragorna fanns
inga upptrampade vigar att f6lja. Med undantag for
Fiskekommunerna i Vistra Gétaland, var kommuner
inte aktiva pd omrddet och Simrishamn fick darfor
finna sin egen vag. Avsaknaden av en stark producent-
organisation/fiskarforbund med fokus pa Ostersjon
ledde till att kommunen blev en informell foretradare
for det lokala och regionala fiskets intressen, vilket
fungerade vil eftersom de visade sig ligga i linje med
kommunens. Kommunen anammade i viss man ocksé
det naringslivsutvecklingsuppdrag som aligger regio-
nen, givet hamnens betydelse bortom kommunens
granser.

Fran guldalder till kris — till foregangare?

Runt 2020 borjade den lokala dialogen mellan fiskeri-
nédringen och kommunen fordjupas, i forsta hand som
en effekt av minskande fiskemojligheter med forsalj-
ning av lokala fiskebatar och minskade ravaruleve-
ranser till den lokala beredningen som foljd. Enligt
nédringen sjdlv var andra bidragande faktorer kom-
munens dkade kunskap om fiskets forutsattningar,
en insikt om att den lokala nédringens och kommu-
nens intressen gick hand i hand samt att kommunens
arbete for att paverka fiskeriforvaltningen borjade ge
resultat. Ett exempel fran denna tid var nir kommu-
nen féormédde kommissionen och ministerradet att
undanta det lokala livsmedelsinsiktade sillfisket i Ha-
nobukten fran ett temporirt sillfiskestopp, genom att
pévisa att det inte forekom négra bifingster av torsk
inom det lokala fisket, vilket var orsaken till det fore-
slagna stoppet. Naringens detaljerade kunskap om det
regionala fiskets bedrivande i kombination med kom-
munens upparbetade kunskap och kontaktnit inom
forvaltningsapparaten, visade sig vara en vinnande
kombination.

Medan utvecklingen med minskande fiske och f6r-
lust av fiskebatar vallade en pataglig oro i Simrishamn
under denna tid, borjade samtidigt en viktig insikt
vixa fram. Trots minskat fiske, steg omséttningen
inom Simrishamns sammantagna fiskerindring tack
vare en Okad foradlingsgrad. Den omtalade devisen
”6kat vardeskapande utan okat uttag” inte bara omsat-
tes i praktiken, utan overtréffades, dé virdeskapandet
okade samtidigt som uttaget minskade.

I Figur 1 illustreras virdeskapandets stora poten-
tial for en 6kad ekonomi och dirmed mojligheten

att minska fisketrycket. Med 5 procent av det totala
svenska fiskeutrymmet avseende sill och skarpsill i
Ostersjon kan man genom en hégre nyttjandegrad
uppna upp till hdlften av det virde som skapas inom
industrifisket, vilket nyttjar 95 procent av samma
resurs. Dessutom fangas de industriella fangsterna
huvudsakligen under sillens lekperiod medan det lo-
kala konsumtionsfisket bedrivs aret runt vilket ar mer
skonsamt for fiskbestanden.

Den affarsmodell som genomsyrar fiskerinaringen i
Simrishamn bygger pa fiske inom ekosystemets grin-
ser med regelbundna lokala landningar dret runt, som
anvinds for livsmedelsproduktion och med ett om-
sorgsfullt nyttjande av hela fisken for olika dndamal.
Detta fiske har ett begrinsat fisketryck och genererar
vdrden inte bara for lokalsamhallet utan ocksé i ett vi-
dare perspektiv. Medan omvirlden borjade uppmark-
samma behovet av en robust svensk livsmedelsforsorj-
ning och hojd beredskapsformaga, férstod kommunen
och nédringen att Simrishamn redan levererade just
detta. Dessutom var man ganska ensam om det.

2021 och 2023 beviljades kommunen, tillsammans
med samarbetspartner inom fiskeriniringen och aka-
demin projektmedel fran Formas nationella utlysning
Bld innovation, for att vidareutveckla sin hamn. Mal-
bilden dr en fiskehamn som bygger pa héllbart fiske
inom ekosystemets granser, som skapar framtidstro
och mojligheter for lokala fiskare och beredningsin-
dustrier, med en stark virdeskapande foradlingskedja
dér varje del av fisken forddlas till olika produkter.
Utover detta driver och deltar kommunen i ett fler-
tal andra projekt, regionala och internationella, som
genom konkret handling och samarbete med néring-
en bidrar till den 6vergripande malbilden. Projekten
syftar sammantaget till att 6ka foradlingsgraden och
skapa nya produkter av fiskets landningar av sill och
skarpsill inkluderat reststrommar fridn beredningen
av dessa arter, att utveckla ett kommersiellt fiske efter,
produktutveckla och marknadsintroducera den inva-
siva arten svartmunnad smorbult, att utveckla havs-
baserad tingodling i Ostersjon, att 6ka konsumenters
kunskapsniva om hallbart fiske och mat fran havet,
att utveckla kompetensen kring mat fran havet bland
kockar, med mera.

Sammantaget 4r kommunens ambition att vida-
reutveckla sin fiskehamn som en modell fér hur ett
hallbart lokalt fiske och lokal beredning kan skapa
livsmedelsforsorjning, innovation och arbetstillfllen
utan att tira pa Ostersjons resurser. Mélet ar ocksa att
denna modell kan fungera som inspiration f6r hamnar
och kommuner lings hela den svenska dstersjokusten.
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Ett paradigmskifte i vardande?

Niar man tittar i backspegeln framstar det tydligt
att Miljomalsberedningens uppdrag, 2018-2020, att
foresla en strategi for forstarkt atgirdsarbete for be-
varande och hallbart nyttjande av hav och marina
resurser, var symptomatiskt for en storre utveckling.
Samtidigt som det bidrog till att driva pd densamma.
Kort darefter, 2021, lamnade riksdagens Milj6- och
jordbruksutskott ett betinkande med nio atgardsfor-
slag till regeringen for att ridda fiskbestdnden i Oster-
sjon, som antogs av riksdagen med en bred enighet".

“Malbilden dr en fiskehamn
som bygger pad hdllbart fiske
inom ekosystemets grinser,
som skapar framtidstro och
mojligheter for lokala
fiskare och berednings-
industrier.”

Inom det av Jordbruksverket och Havs- och vatten-
myndigheten ledda arbetet med att utforma Stra-
tegi for svenskt fiske och vattenbruk 2021-2026, med
tillhérande handlingsplaner, blottades till slut de
mal- och intressekonflikter som funnits en lingre tid
mellan fiskerindring och samhillsaktorer fran Sve-
riges vast- respektive dstkust. Vem som har ratt till

fisken i Ostersjon, fiskets andamél och den landade
fiskens nyttjande blev centrala fragor, som de senaste
aren aven fatt allt stérre utrymme i media och den
allmdnna debatten.

Pé senare tid har en 6kad krismedvetenhet, en vilja
att begransa industrifisket i Ostersjon och en énskan
om att en storre andel av de pelagiska fangsterna ska
landas i Sverige for livsmedelsproduktion som en del
av den civila beredskapen varit tydliga i saval reger-
ingsuppdrag som regleringsbrev, till bade Havs- och
vattenmyndigheten och Jordbruksverket. Det har
dven inletts ett arbete inom dessa myndigheter med
att analysera och utveckla regionala samrédsformer
kring fiskefragorna. Genom att omfamna olika havs-
omradens och kuststrackors olikheter och inkludera
fler perspektiv, intressen och aktorer i diskussionen
om den gemensamma resursen, tas konkreta steg mot
en ekosystembaserad forvaltning.

I januari 2024 tog Havs- och vattenmyndigheten
dartill ett beslut med bade starkt symbolvarde och
faktisk effekt. Beslutet innebar att man frangick den
radande procentuella férdelningsprincipen for den
regionala tilldelningen inom det pelagiska kvotsyste-
met, som med minskade totalkvoter ndrmast férsvun-
nit. Det nya systemet bygger pa en garanterad minimi-
kvantitet som utgar ifran beredningens ravarubehov.
Beslutet innebdr ett 6kat, mer forutsidgbart och sikrat
fiskeutrymme fér det regionala, livsmedelsinriktade
fisket, samtidigt som det industriella fisket begrinsas.
Huruvida detta vigval stdr sig pa sikt aterstdr att se.

Vdgen framat

Den kunskap som har genererats under Simrishamns
kommuns arbete med fiskefragorna har steg for steg
utvecklat kommunens forstielse for hallbart fiske.
Enligt var mening finns det i en héllbar fiskehamn
en mangsidig fiskeflotta bestdende av sméa och med-
elstora batar med flexibla fisketillstand, vilket mojlig-
gor ett varierat regionalt fiske pa alla tillgdngliga arter
aret om. Fisket dr skonsamt f6r ekosystemet eftersom
fisketrycket anpassas till naturliga drstidsvariationer
liksom andra fluktuationer i bestdnden. Hela fisken tas
om hand, inklusive vdardefulla amnen frdn beredning-
ens reststrommar, for att producera olika livsmedel
och andra produkter. Detta minskar beroendet av
fangstvolymer som overskrider Ostersjons birkraft
och genererar en l6nsamhet for niaringen som byg-
ger pa kvalitet snarare 4n kvantitet. Genom ett fiske
som fiskar lagom, framjas en langsiktig kontinuerlig
livsmedelsproduktion, som bidrar till en robustare
forsorjningsforméaga och beredskap. Fisket genererar
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genom beredningsforetag och vidare dven arbetstill-
tallen i flera led och den levande hamnen ér attraktiv
for bade invanare och besokare.

Pa manga hall 4r detta en beskrivning av framtidens
fiskehamn. Simrishamn, menar vi, dr redan pa god
vdg. For att bevara Simrishamns fiskehamn och skapa
fler framtidens fiskehamnar i Sverige behover fiskeri-
politiken och fiskforvaltningen fortsétta att fordndras.
Har pekar vi pa nigra aspekter som vi utifrdn vara
erfarenheter ser som centrala, med fokus pa fiske och
forvaltning av sill.

Grundldggande &r att uppna ett fisketryck i balans
med havets birkraft. Ostersjon har inte utrymme for
ett omfattande volymbaserat fiske, utan behover ett
forsiktigt och virdeskapande fiske. I dagsldget inne-
bir det ett behov av att tillimpa forsiktighetsprincipen
- och mycket lagt satta kvoter. Ett betydande steg i
denna riktning, och samtidigt mot en ekosystemba-
serad forvaltning, skulle tas genom att implementera
EU:s havsmiljodirektiv och gemensamma fiskeripo-
litik tillsammans och ddrmed ta hénsyn till bland
annat storleksférdelning och reproduktion vid den
arliga vetenskapliga berakningen av tillgingligt kvot-
utrymme. Vid sidan av detta kan fiskeférbud i lekan-
samlingsomrdden och 6vervintringsomraden, liksom
en geografisk zonering som reglerar olika typer av fis-
kens tilltrdde till olika omraden, vara verkningsfulla
forvaltningsatgérder.

Systemet med Overforbara fiskerattigheter, infort
2009, har inte formétt att generera ett hallbart fiske.
Dirfor behover Sverige sla in pd en ny vig, som klo-
kare reglerar nyttjandet av vir gemensamma resurs.
Resursfordelningen behover ta hinsyn till olika for-
utsittningar i Visterhavet och Ostersjon, liksom till
skillnader inom respektive hav. Som exempel kan
ndmnas behovet att anpassa férvaltningen av sillen till
de mindre, lokala populationer som genetiska studier
uppvisar'®. Genom att dela upp och koppla forvalt-
ningen till fler bestand och avgriansade geografiska
omraden, kan ett regionalt samrédsforfarande ska-
pas, dar direkt berorda aktorer ges férutsattningar
att horas och pa sa vis ta ett langsiktigt ansvar for
bestandens tillstand och nyttjande.

Livskraftiga hav producerar ekosystemtjénster till
var nytta, inte minst livsmedel, som efterfragas i sti-
gande grad. For att 6ka den svenska livsmedelspro-
duktionen fran havet behéver okat virdeskapande i
nationella viardekedjor bli den vdgledande principen,
i motsats till stora fingstvolymer pa en internationell
marknad. Utover att fiskeuttaget pa sa sitt kan be-
gransas, innebdr sorteringen som gors av all fisk som
landas till livsmedelsberedning en exceptionell moj-

lighet till kontroll av alla landningar.

Den svenska yrkesfiskestrategin pekar redan i denna
riktning. Regionalt baserade forvaltningssamrad och
handlingsplaner kan, med stod av ett integrerat struk-
turstodsprogram, vara verktyg for att realisera strate-
gin och uppna 6nskad utveckling av fiskerindringen.

Vidare sitter den hogaktuella fragan om forsorj-
ningsformaga och beredskap ljuset pa behovet av en
robust infrastruktur med dndamélsenliga landnings-
hamnar lings Sveriges kust. I ett ldge dér flera hamnar
forlorat sin faktiska funktion som fiskehamn och de
fa kvarvarande aktiva hamnarna har sett minskade
landningar med lagre intdkter som f6ljd, finns ett stort
investerings- och underhallsunderskott. Till detta
kommer 6kande kostnader foérorsakade av extremva-
der. Eftersom det handlar om nationella angeldgenhe-
ter, forefaller det rimligt med ett statligt stod for att
béra dessa kostnader.

“Det gdr att bedriva ett
hallbart fiske, om utgdngs-
punkten dr att resursen dr
begrdnsad och kriver mesta
mojliga virdeskapande for
att fullt ut ta ansvar i
nyttjandet av den”

Avslutningsvis kan vi konstatera att den mest besta-
ende insikten fran de gdngna arens arbete dr att det
gdr att bedriva ett hallbart fiske, om utgangspunkten
ar att resursen dr begransad och kraver mesta mojliga
virdeskapande for att fullt ut ta ansvar i nyttjandet
av den. En premiss som sedan linge varit vigledande
for insjofiske — och som borde tillimpas dven i havet.

Referenser

1.  Charles Berkow, Ostersjdcenter, Stockholms univer-
sitet, muntlig information.

2. Bergenius et al. (2019). Ostersjétorskar illa ute
Presentation. https://pub.epsilon.slu.se/16628/1/berge-
nius_et al 200331.pdf

3. Stockholms universitet (2021). Analys: Mdngden sill
och skarpsill minskar éver tid. https://www.su.se/
stockholms-universitets-ostersjocentrum/webbmaga-

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

& 155


https://www.su.se
https://pub.epsilon.slu.se/16628/1/berge

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

sinet-baltic-eye/analys-m%C3%A4ngden-sill-och-
skarpsill-minskar-%C3%B6ver-tid-1.597648

Sara Hornborg, Anna Axelsson och Friederike
Ziegler, (2023) Driver svensk konsumtion av odlad lax
kat svenskt industrifiske i Ostersjon? RISE rapport
2023:100.

Marint centrum, muntlig information.

EU Direktiv EEC No 2115/77 forbud mot allt fiskm-
jolsfiske efter sill i EU.

Charles Berkow (2023). Ostersjons industrifiske:
Hur hamnade vi hdr? https://www.youtube.com/
watch?v=wKQU1ItOVWM

Europarlamentets och Radets Forordning (EU) nr
1380(2013) om den gemensamma fiskeripolitiken,
bilaga 1

Havs- och vattenmyndigheten. Hemsida. Kvoter i
Ostersjon. https://www.havochvatten.se/fiske-och-
handel/kvoter-uppfoljning-och-fiskestopp/kvoter-i-
ostersjon.html#h-Tidigarearskvoter

Rapporter fran riksdagen (2016/17):RFR7, Miljo- och
jordbruksutskottet MJU, Sveriges Riksdag.

Svenssons Nyheter - Njord - Sveriges storsta tidning
om yrkesfiske (zaramis.se)

Policy Department for Structural and Cohesion Poli-
cies Directorate-General for Internal Policies PE
629.176 - October 2018. Seafood industry integration
in all EU Member States with a coastline.

Goteborgs universitet (2019). Hur mdr den sven-
ska yrkesfiskaren? En enkédtundersdkning om
fiskelicensinnehavare. https://gupea.ub.gu.se/han-
dle/2077/64062

Jordbruksverket och Havs- och vattenmyndigheten
(2016). Svensk Yrkesfiskestrategi 2020.

Havs- och vattenmyndigheten och Jordbruksverket
(2021). Strategi for svenskt fiske och vattenbruk 2021
-2026.

Fiskekommunuppropet for hallbart fiske (2017).
2017/18:343 Svensk fiskendring (riksdagen.se)

Atgdrder for att ridda fiskbestdinden i Ostersjon
(Betdnkande 2021/22:MJU6 Milj6- och jordbruksuts-
kottet) | Sveriges riksdag (riksdagen.se)

. Andersson et. al. In prep. Samt; https://www.dn.se/

sverige/ny-storvuxen-strommingssort-hittad-i-osters-
jon/

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

& 15


https://www.dn.se
https://riksdagen.se
https://riksdagen.se
https://gupea.ub.gu.se/han
https://zaramis.se
https://www.havochvatten.se/fiske-och
https://www.youtube.com

SAMMANFATTNING OCH
REKOMMENDATIONER

David Langlet, Michael Gilek, Lena Gipperth, Anders lvarsson Westerberg,
Eva-Lotta Sundblad, styrgruppen for Havsforvaltningsakademin

Den hdr antologin samlar olika kompetenser, perspektiv och specifika intres-
seomrdden som relaterar till en ekosystembaserad havsforvaltning. Aven om
det finns olikheter dr det ocksa tydligt att det finns stor samsyn kring viktiga
utmaningar som behover diskuteras och hanteras for att forbittra den
svenska havsmiljoforvaltningen. Hdr tar vi upp fyra teman som dterkommer
hos forfattarna och belyser kortfattat ndgra av de perspektiv och forslag som
tas fram, varefter vi ger vira egna rekommendationer.
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Oklara begrepp

Ett aterkommande tema i denna antologi 4r svarig-
heten med att ga frdn ord till handling och omsitta
miljopolitiska malsdttningar, som oftast har bred
uppslutning, i dtgarder som gor konkret skillnad.
Komplexiteten och otydligheten i begreppet “ekosys-
tembaserad forvaltning” lyfts ofta upp som ett hin-
der for konkret och effektivt genomférande. Dartill
kommer utmaningar med att tillimpa ett sa stort och
potentiellt kravande koncept i en konkret forvalt-
ningssituation.

En viktig lirdom av texterna dr att ekosystembase-
rad forvaltning, s som den bland annat definieras i
Malawiprinciperna, inte kan ses som en fast form som
den regionala, nationella eller lokala forvaltningen
maste passa in i. For att en ekosystembaserad forvalt-
ning ska bli funktionell maste de centrala idéer och
principer som den dr grundad pa genomforas pa sitt
som dr forenliga med den relevanta férvaltningens
varden och strukturer. Som Danielsson papekar ar
det regeringen som styr myndigheterna, men myn-
digheterna har stora friheter att avgora hur en viss
verksamhet ska genomforas eller hur ett visst mal
ska uppnas. Samtidigt méaste myndigheterna halla sig
inom sina rittsliga befogenheter och de ekonomiska
ramar som politiken beslutat. Men de grundlaggande
strukturerna kan behdva anpassas for att battre kunna
fraimja samverkan av olika slag, nagot som utgor ett
aterkommande tema i boken och som vi aterkommer
till nedan.

Svenska myndigheter har givits mycket lite instruk-
tion om hur och till vilken grad ekosystembaserad
forvaltning ska genomforas i Sverige. Det har enligt
Valman lett till att genomforandet av ekosystemba-
serad forvaltning i praktiken sker genom en form av
frivillig anpassning inom ramarna for den svenska
statsforvaltningen.

Nagot som ocksa kan bidra till oklarhet ar tanken,
aterigen uttryckt bland annat i Malawiprinciperna, att
forvaltningen bor vara decentraliserad till den lagsta
tillimpbara nivan for att kunna balansera lokala och
allménna intressen. Som savil Ivarsson Westerberg
som Westholm podngterar ar det langt ifran uppen-
bart vad som utgor den "lagsta tillampbara nivan”.
Existerande rittsliga och organisatoriska strukturer,
inklusive grundlagens regler om hur och av vem den
offentliga makten far utovas, sétter ocksa granser for
var och hur olika former av beslut kan fattas. I sitt
bidrag efterlyser Valman, i relation till vattenférvalt-
ningen, en aktiv diskussion om fér- och nackdelar
med olika forvaltningsnivaer, for att ddrefter kunna
fatta formella beslut om vad som &r limpligast niva

for olika fragor. Utmaningar for den lokala fiskeri-
néaringen i Simrishamn kopplat till radande nationell
och europeisk fiskeriforvaltning, tas upp av Tschernij,
Lundin och Larsson. De beskriver hur kommunen, i
samarbete med lokala aktorer och nétverk, genom lo-
kalt férankrad kunskapsproduktion och innovation
har lyckats bidra till mer hallbara affarsmodeller.

Nar det giller sjilva begreppet ekosystembaserad
forvaltning pekar Langlet p att den stora variationen,
savil vad giller ekosystem som samhailleliga faktorer,
under vilka den tillimpas gor det svirt och kanske
inte ens meningsfullt att efterstrdva en generell defi-
nition, i alla fall inte en med négon storre precision
eller detaljrikedom. Till skillnad fran bland annat
Malawiprinciperna tenderar de definitioner som tas
fram av svenska myndigheter, ddribland Havs- och
vattenmyndigheten, att vara kortfattade och allmént
hillna. Det kan & ena sidan innebdra att de ger be-
gransad ledning, men de ger i alla fall en uppfattning
om vad ekosystembaserad forvaltning handlar om och
lamnar det fritt att utarbeta den konkreta innebérden
ivarje specifikt ssmmanhang. Naturvardsverkets och
Havs- och vattenmyndighetens uttolkningar av Mala-
wiprinciperna dr ocksé mer forenliga med den svenska
forvaltningsmodellen, som Ivarsson Westerberg
konstaterar. Ekosystemansatsen kan har tolkas
som Okad anvdndning eller inslag av delaktighet,
kunskapsanvindning, forsiktighet och anpassning i
forvaltningsprocessen.

Aven om det kan tyckas paradoxalt att det, som
Langlet papekar, dr inom en sektorslagstiftning, nam-
ligen den gemensamma fiskeripolitiken, som ekosys-
temansatsen givits den tydligaste definitionen &dr det
kanske snarast en logisk foljd av svarigheterna med att
hitta en allmént relevant och tillimplig definition. Det
ar lattare att ge begreppet ett konkret innehall inom
ett mer begrinsat omréde. Aven om en sddan defini-
tion kan kritiseras for att vara snév eller ofullstindig
kan den motverka uppfattningen att ekosystembase-
rad forvaltning ar for luddigt eller alltfér kravande for
att vara vdrd att investera resurser i eller ligga vikt vid.

Inneborden av en ekosystembaserad forvaltning dr
ytterst en politisk fraga. Inte ens sjdlva begreppet eko-
system, paminner oss Langlet, dr nagot vi kan "hitta” i
naturen genom rent naturvetenskapliga metoder utan
ar i praktiken kopplat till det sammanhang eller dn-
damal for vilket vi anvdnder begreppet. Samtidigt far
inneborden inte bli helt relativt eller godtycklig, da for-
lorar tanken att ekosystemen ska forvaltas inom sina
granser all styrande verkan. Har erbjuder bland annat
EU:s vattendirektiv och havsmiljodirektiv, liksom de
svenska miljokvalitetsnormerna, hjalp genom att ge
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utryck for, eller etablera metoder for att definiera, de
miljotillstand som forvaltningen ska uppna. Berkow
paminner om att d&ven om politik kan ses som ett for-
sok att balansera konkurrerande intressen har det sina
begriansningar nir det kommer till miljon. Om miljon,
eller som i Berkows fall fiskbestdnden, ska fortsitta att
leverera sddant vi onskar eller dr beroende av finns
granser vi inte kan balansera bort.

Valman betonar ockséd vikten av att de mal som
stélls upp ar realistiska. Visiondra mal kan vara bra
att strava efter, men blir de for osannolika ar det ett
tydligt problem f6r forvaltningen, det finns till ex-
empel behov av att ordentligt diskutera ndr det ar
realistiskt att God status i havsmiljon ska kunna nas
med de medel vi lagger pa att atgarda miljoproblemen.
Berkow lyfter ytterligare utmaningar i att ga fran ord
till handling i en hallbar férvaltning. Utifran den ge-
mensamma fiskeripolitikens perspektiv pekar han pé
tendensen till ovilja att ta konsekvenserna av besluten
nar de krockar med kortsiktiga ekonomiska intressen.
Det finns ocksa, menar han, utmaningar bestdende av
bland annat undermélig bevakning &ver att fattade be-
slut genomfors, sviktande institutionella minnen och
bristande diskussion om risk och ansvarsutkravande
kopplat till havmiljépolitiken och miljépolitiken mer
allmént.

8
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Malkonflikter och avvdgningar

Ett problem som aterkommande lyfts i diskussionen
om havsforvaltningens utmaningar 4r brist pa tydlig-
het i fraga om hur motstdende intressen ska hanteras
och prioriteringar goras av begransade resurser. En-
ligt Valman édr det en stor utmaning fér implemen-
teringen av ekosystembaserad forvaltning att malet
med forvaltningen inte &r tillrackligt tydligt formu-
lerat. Nar inte ens kortsiktiga mal ar tydliga blir det
nédstan en omdjlighet att inom forvaltningen sitta re-
levanta langsiktiga mél. I samma anda pekar Berkow
pé otydliga regler till f6ljd av intressekonflikter bland
beslutsfattarna och oklara prioriteringar mellan mot-
stridiga mél inom fiskeriférvaltningen. Mal- och in-
tressekonflikter mellan olika delar av fiskerindringen
nationellt och internationellt, har medfort betydande
hallbarhetsproblem for det lokala fisket i Simrishamn,
menar Tschernij, Lundin och Larsson.

Ekosystemansatsen i sig ger, pdminner Langlet,
inget tydligt svar pa hur olika intressen ska vigas mot
varandra. Daremot forutsatter den att méansklig paver-
kan inte ska tillatas forstora for ekosystemens viktiga
processer och strukturer, vilket sétter vissa gréanser.
Men dessa maste dndé i praktiken formuleras av sam-
hillet, genom politiskt beslutsfattande grundad pa ve-
tenskaplig forstaelse.

En potentiell styrka med ekosystembaserad forvalt-
ning dr ambitionen att beakta sévil sociala som eko-
logiska faktorer och integrera olika perspektiv och in-
tressen. Samtidigt leder det latt till otydlighet eftersom
det séllan finns nagra klara granser for hur manga
olika perspektiv som ska beaktas, och hur olika mal
ska vigas mot varandra. Aven i lagstiftningen finns
ofta en mangfald av mal, men séllan tydliga grunder
for prioritering. Valman illustrerar med EU:s vatten-
direktiv, som omfattar ett antal olika mél, och efter-
lyser en tydlig definiering och nér s& dr nodvandigt
—prioritering mellan dessa i den svenska kontexten.

En utmaning som aterkommer i flera kapitel hand-
lar om tidsperspektiv. Det kravs langsiktiga ataganden
och ett langsiktigt engagemang for att genomféra och
folja upp forandringar i hur vi nyttjar och paverkar
ekosystem. Karlsson och Nislund menar att trots en
hog grad av politisk enighet om problemet, och dven
forslag till forandringar, tycks det ofta finnas bristan-
de politiskt intresse for att fa atgarder implemente-
rade. Den langsiktighet som kravs for forvaltningen
av havet har svart att passa in i en ofta kortsiktig poli-
tisk kultur med fokus pa kortsiktiga 16sningar. Enligt
Berkow tar beslutsfattare ofta inte tillvara méjlighe-
terna till en mer ordnad omstéllning for att komma
ifrdn ohéllbara situationer. Istallet tillats kortsiktig
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bekvimlighet skymma de langsiktiga mélen, vilket
leder till att problemen forvirras och de aterstaende
alternativen blir alltmer oaptitliga.

Négot som inte far glommas ar att konflikter mellan
intressen kan se vildigt olika ut beroende pa vilket
tidsperspektiv som anldggs. En atgird som till exem-
pel minskar fiskenédringens intakter kommande ar kan
skapa forutsattningar fér samma nirings langsiktiga
fortbestand och lonsamhet. Samtidigt maste man be-
akta risken att det blir de smaskaliga och lokala akto-
rerna som slds ut om de ekonomiska férutsittningarna
pé kort sikt blir for tuffa. Déarfor dr en ekonomisk och
vidare social analys viktig for att hitta langsiktigt hall-
bara sitt att bruka naturresurserna, nagot vi aterkom-
mer till nedan.

Bennett, Gillette och Linke betonar vikten av att
hitta andra system for att mita virden relaterat till
havet, som inte enbart ar kopplade till en ekosystem-
tjanst eller ett ekonomiskt perspektiv. De menar art
lokala varden och sadana som inte dr rent ekonomiska
borde védgas in mycket mer i beslutsfattandet 4n vad
det gor idag.

Samordning och samverkan

I likhet med manga av dagens samhéllsutmaningar
ar en héllbar forvaltning av havet en komplex upp-
gift. Som Danielsson beskriver i sitt kapitel orsakas
problemen av manga olika aktérer och sektorer 6ver
tid och det ar séllan mojligt for enskilda myndigheter
att hantera dem. Som framgar av miljomalsberedning-
ens betankande Havet och mdnniskan (SOU 2020:83)
har manga myndigheter uppgifter i genomférandet
av havsmiljopolitiken, inte bara saddana vars
kdrnuppgifter finns inom ramen for miljopolitiken
och havsmiljopolitiken. Enligt Danielsson har, for-
utom samtliga lansstyrelser, dven 26 andra statliga
myndigheter inom ett tiotal olika utgiftsomréden och
annu fler politikomraden instruktioner som innebar
att de ska verka for att Generationsmalet och miljo-
kvalitetsmalen, daribland miljokvalitetsmalen Hav
i balans samt levande kust och skdrgdrd samt Ingen
dvergodning, ska nas.

Att hanteringen av den hér typen av komplexa ut-
maningar kraver en helhetssyn och samverkan beto-
nas av ett antal forfattare. Nar det géller samverkan
mellan myndigheter kan den, med Danielssons exem-
pel, syfta till sddant som att komplettera varandras
ekonomiska resurser, kompetenser och information
och dirigenom effektivisera verksamheten. Enligt
Qvist har statliga myndigheter, nir de agerar gemen-
samt, ocksa betydande mojligheter att bidra till ut-

vecklingen av nya policyforslag, tack vare den expertis
de sammantaget besitter.

Aven om det 6verlag finns stora méjligheter for
myndigheter att samverka, och det till och med kan
vara en skyldighet, sa kan manga saker i praktiken
forsvara samverkan. Danielsson lyfter fram sadant
som oklarheter kring kompetens och prioriteringar,
vem som ska bédra kostnader och inte minst vem som
har kapacitet och mandat att leda och samordna sam-
verkansprocesser. Aven Sundblad betonar behovet av
att klargora vem som har ansvar f6r samordning och
hur lingt ansvaret striacker sig. Hon menar &ven att
tjanstemédn méste kunna lyfta behov av nationell sam-
ordning sa att det kan resultera i mandat som mojlig-
gor samordnade aktiviteter mellan myndigheter. Hon
pekar dven pa att anpassning i forvaltningsprocesser-
na inte stods tillrackligt da beslut om atgédrder enligt
havsmiljodirektivet endast kan riktas till myndigheter
inom deras existerande uppdrag, och inte till reger-
ingen.

Flera forfattare visar pa atgarder och faktorer som
underlittar och stirker forutsittningarna for lyckad
samverkan. Géllande myndighetssamverkan, menar
Danielsson att det dr av vikt att definiera och analysera
de problem som ska l6sas, for att klarlagga orsaks-
samband och vilka aktorer som pa olika sétt, direkt
eller indirekt, kan bidra. Karlsson och Nislund lyfter
behovet av att forvaltande myndigheter stravar efter
en samsyn kring havsmiljéns utmaningar. Enligt Ben-
nett, Gillette och Linke kan ekosystemansatsen inte
uppnd en forbittrad havsmiljé om inte alla inblandade
myndigheter har en gemensam foérstaelse for hur olika
sektorer paverkar miljon, och att det behover finnas ett
ansvar att samarbeta for att skapa en hallbar belast-
ning av havsmiljon. Karlsson och Nislund forespra-
kar att Havs- och vattenmyndigheten ges ett breddat
uppdrag for att vara den koordinerande myndigheten.

Qvist betonar ocksd vikten av att styrningen av
de enskilda myndigheterna harmonierar och skapar
fruktbara ingangar till samarbete. Men det ricker inte,
det maste dven finnas en processledning som framjar
interaktivitet och en beredskap att ga bortom vad varje
myndighet formellt dr &lagd att géra. Aven uppfoljning
och utvdrdering av arbetet dr viktigt genom att det
skapar forutsattningar for att forbattra och utveckla
metoder och arbetssatt. Saval Qvists studie av Mil-
jomalsradet som annan forskning ger stéd for att
myndighetssamverkan pa nationell niva kan oka
styrkapaciteten i tvirsektoriella fragor. Samtidigt ar
det som myndigheterna kan astadkomma gemensamt
till stor del beroende av styrningen frén politiken. Re-
geringens installning ar avgérande for den betydelse
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en tvdrsektoriell friga ges 4ven pa myndighetsniva.
Politiken har dessutom mojlighet att skapa forutsatt-
ningar for langsiktighet och undvika att samverkan
blir fragmenterad genom “projektifiering”. Samverkan
mellan myndigheter och andra aktorer kréver ytterli-
gare andra formagor och som Prutzer visar, inte minst
tid. Savil anpassade myndighetsinstruktioner som
sarskilt utformade anslag kan behovas for att skapa
langsiktighet i samverkan, menar hon.

Samarbete mellan kommuner och statliga myndig-
heter har sina sdrskilda utmaningar. Som Westholm
visar med exempel fran havsplaneringen kan skilda
skalor och perspektiv leda till upplevelsen att kom-
munen ir “en myra som tittar upp fran myrstacken
ndr en hist (staten) trampar ned i den”. Fran det cen-
trala perspektivet framstar kommunerna inte som
koordinerade, vilket delvis 4r en naturlig f6ljd av att
varje kommun har egna, lokala, intressen att tillgo-
dose, och dven kommunalt och regionalt samarbete
ar ofta starkt geografiskt begransade. Nér det giller
just den fysiska planeringen av havet skulle, menar
Westholm, ett sdtt att forena de olika planeringsni-
vaerna vara att lata den nationella havsplaneringen
aven omfatta kustvattnen. Da skulle kommunerna fi
ett storre behov av att sitta sig in i och vara delaktiga
i den statliga havsplaneringen istéllet for att, som nu,
den kommunala och den statliga planeringen i mycket
blir parallella processer.

Aven Sondal visar pa bristande samordning och ef-
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fektivitet i forhallandet mellan kommunal och statlig
niva, kopplat till vattenbruk. I Véstra Gotaland har
savdl kommuner som lansstyrelsen pekat ut omraden
som de ser som limpliga for vattenbruk, men utan
tydlig koordinering eller samsyn kring viktiga fragor.
Och varken odlare som soker tillstand eller lansstyrel-
sens handldggning tycks forhélla sig till de utpekade
omrddena pa ndgot meningsfullt sitt. Sondals slutsats
ar att de berérda myndigheternas arbete med en pro-
aktiv planering av havet behover klargoras och kanske
fordndras. I vissa fall kan det, menar Sondal, handla
om sa enkla dtgirder som att sammanstélla den se-
naste forskningen for att fa en gemensam bild av kun-
skapsldget. I andra fall beh6vs en samsyn kring vilka
normer som finns angdende exempelvis privatperso-
ners instéllning till odlingar. Att skapa 6kad samsyn
kraver enligt Sondal att flera aktorer inkluderas, in-
klusive statliga myndigheter, kommuner, odlare, pri-
vatpersoner och civilsamhille och att fragorna upp-
mirksammas av forskare och forskningsfinansiirer.

Kunskap och forskningens roll

Bennett, Gillette och Linke lyfter fram att manga be-
slutsprocesser kring forvaltning av marina miljoer och
resurser fortfarande baseras uteslutande eller huvud-
sakligen pa naturvetenskaplig kunskap. Bland andra
Berkow och Valman pekar pa ett behov av att anvinda
samhillsvetenskaplig kunskap och forskning bittre
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inom forvaltningen. Savil Bennett, Gillette och Linke
som Jarnmark lyfter fram svensk fiskeriforvaltning
och dess forstaelse av yrkesfisket som dr ett omrade
dar kunskapen om sociala dimensioner brister. Exem-
pelvis har forvaltningen tenderat att bara ta hdnsyn till
socioekonomiska aspekter som har med fiskeflottans
ekonomi och lénsamhet att gora. Vinster ses ocksé
som den stora drivkraften for yrkesfiskare, trots att
forskningen visar att det finns flera andra drivkrafter
som, menar Bennett, Gillette och Linke, rent av kan
vara viktigare for yrkesfiskarna dn lonsamhet. Vidare
menar Tschernij, Lundin och Larsson att sociala kon-
sekvenser 4r mest kdnnbara for de oftast mer utsatta
och kinsliga lokala samhallena och néringarna. Vilket
tydliggor att det finns inneboende rittviseutmaningar
kopplat till havets foérvaltning.

Aven om de sociala dimensionerna av den marina
forvaltningen ofta far begrdnsat utrymme och sillan
adresseras tydligt genom rattsliga krav eller politiska
prioriteringar dr det, som Langlet papekar, virt
att notera att de definitioner av ekosystembaserad
forvaltning som tagits fram av svenska myndigheter
trots sin korthet tydligt uppmérksammar att det
behéver finnas en social dimension som beaktar

sadant som rattvis fordelning av nytta och bérdor.

Valman menar att virdet av nyttjande respektive
bevarande av naturen i olika avseenden behéver ut-
redas ytterligare. Sveriges implementering av vatten-
direktivet anvéander flera olika berdkningar for vad
en dtgérd till exempel far kosta. Stage beskriver hur
samhéllsekonomiska analyser kan vara ett viktigt
hjalpmedel nér styrmedel och fysiska atgdrder som
anvidnds i havsmiljoarbetet ska viljas, utvirderas och
foljas upp. Ratt anvinda kan de bland annat anvén-
das for att analysera méaluppfyllelse och kostnadsef-
fektivitet, liksom for att uppskatta det samhéllseko-
nomiska virdet av milj6forbattringar som foljer, eller
forvantas folja, av en viss atgard. Men i det praktiska
havsmiljoarbetet finns, menar Stage, ofta inte tid eller
resurser att gora ordentliga samhéllsekonomiska ana-
lyser. Aven i situationer med tids- och resursbrist 4r
det emellertid viktigt att analyser i storsta mojliga ut-
strackning bygger pa vetenskapliga ron och beprévad
erfarenhet. Det behovs en dialog om pa vilka omraden
det redan finns tillracklig beprévad erfarenhet och pa
vilka omréden det beh6vs mer forskning.

I sitt bidrag lyfter Jarnmark, utifran den nationella
fiskeforvaltningens perspektiv, fram en brist pa verk-
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tyg for att mita och utvirdera effekter av miljopaver-
kan och samband mellan ménskliga aktiviteter och
belastningar pa ekosystemet och fisken. I betinkandet
Havet och mdnniskan dras slutsatsen att analyser av
effekter av olika styrmedel och insatser for havsmiljon
ar spridda pa flera myndigheter utan ett tydligt hel-
hetsansvar och att den samlade analysen av effekter
av olika styrmedel behéver forbattras. En mojlig for-
klaring till bristen pa utvarderingsstudier ar, menar
Zweifel, att de helt enkelt ar svéra att genomfora och
att det ibland inte 4r mojligt att méta effekter av en-
skilda atgirder. Aven om Havs- och vattenmyndig-
heten har tagit initiativ for att stirka uppfoljning och
utvirdering av dtgéarder for havsmiljon skulle enligt
Zweifel ett tydligare uppdrag fran regeringen ge ar-
betet en hogre prioritet.

Aven om forskningsbaserad kunskap bara ir en av
fler kunskapstyper som behovs for ekosystembaserad
forvaltning ar den viktig. Prutzer pekar pa behovet
av forvaltningskunskap av olika slag, men ser ett pro-
blem i att forskare sillan har finansiering for moten
och deltagande med andra aktorer utanfor ramarna
for sjalva forskningsprojekten. Hon rekommenderar
att forskningsanslag ska omfatta tid for relevanta
moten dven vid sidan om sjélva forskningen. Det bor
ocksa finnas finansiering som stracker sig 6ver lingre
tid och omfattar projektledning och andra stodfunk-
tioner for samskapande arbete.

Valman visar i sin analys av genomférandet av vat-
tendirektivet i Sverige pa ett ojamnt genomfdrande av
en ekosystembaserad forvaltningsmodell. Hon menar
att vi i Sverige generellt sett 4r bra pé att nyttja in-
formation och uppdatera och revidera kunskap. Dock
finns det potential for att forbattra nyttjandet av "lokal
kunskap”.

En viktig dimension av ekosystembaserad forvalt-
ning, inte minst som den beskrivs i Malawiprinciper-
na, handlar ju just om att fanga upp och involvera savil
lokala aktorer av olika slag som olika former av kun-
skap och erfarenheter. Detta har ett virde bade genom
att bidra till legitimitet, acceptans och forstaelse for
forvaltningen och genom att skapa bredare och bittre
kunskapsunderlag. Samtidigt finns det problem med
tanken att “alla” ska engageras och komma till tals.
Bland andra Ivarsson Westerberg och Langlet pekar
pé att en omfattande involvering, som innebdr att alla
ska kunna komma till tals och paverka, litt leder till
ett valdigt utdraget och ineffektivt beslutsfattande.
Det kan ocksa skapa otydlighet om vad beslut grundar
sig pa och gora det svért att utkréva ansvar.

I relation till vattenforvaltningen efterlyser Valman
en definition av vilka sektorer och discipliner som ar

relevanta for implementeringen av vattendirektivet.
Att, menar hon, som nu anse att “alla ar berérda” av
vatten fungerar inte for férvaltningen. Nar det giller
de nationellt forvaltade fiskbestanden rekommenderar
Jarnmark att lokala forvaltningsgrupper inrdttas langs
hela Sveriges kust for att med hjélp av vetenskapligt
baserad och lokal detaljkunskap ta fram relevanta
systemindikatorer for forvaltningen. Det kan hjélpa
till att sluta gapen i kunskapsunderlag mellan nationell
och lokal forvaltningsniva for fisket och bredda
underlagen for beslut.

En balans maste hittas mellan inkludering och ef-
fektivitet, och det ér viktigt att de som bjuds in att
dela med sig av sina perspektiv, kunskaper och asikter
forstar vilket utrymme som faktiskt finns att paver-
ka. Annars ar risken att forankringen snarare bidrar
till missnoéje och en kénsla av att ens perspektiv inte
virderas. Sundblad pekar pé ett behov av att utveckla
den statliga gemensamma havsforvaltningen, bland
annat genom att stodja plattformar och initiativ som
ger mojlighet for fler att tillfora kunskap och erfaren-
heter pa ett strukturerat sitt.

"Bland andra Langlet var-
nar for risken att fastna i
ett stindigt utredande och
inhdmtande av bdttre
underlag, ibland kallat
paralysis by analysis.”

Bland andra Langlet varnar for risken att fastna i ett
standigt utredande och inhamtande av battre under-
lag, ibland kallat "paralysis by analysis”. Det dr, med
Ivarsson Westerbergs ord, valkdnt inom samhéllsve-
tenskapen att beslut fattade pa grundval av fullstindig
information 4r en teoretisk konstruktion som knap-
past existerar i praktiken. Verklighetens beslutsfattan-
de behover vara inriktat pa tillricklig och tillganglig
information och kunskap.

Att inte agera ar ocksa ett beslut, vars konsekven-
ser maste vigas mot riskerna med att vidta en atgird
baserat pa ofullstandig kunskap. Det dr rimligt att en
atgird som kan fa betydande och oaterkalleliga kon-
sekvenser, eller ar forenad med stora kostnader, kréver
en hogre grad av forsiktighet, men dven i sddana fall
mdste riskerna med att agera stéllas i relation till de
risker eller den skada som féljer av att inte vidta en
atgard.

HAVSFORVALTNING — EN ANTOLOGI

F=



Rekommendationer

Avslutningsvis, stéller vi oss i styrgruppen fragan om
det, givet denna antologis rika palett av erfarenheter,
kunskap och rekommendationer, gar att formulera
ndgra avslutande reflektioner kring vagen framat for
att ytterligare stirka den svenska forvaltningen av
havet? Aven om vi i var grupp, i likhet med antolo-
gins 6vriga forfattare, ocksa har olika erfarenheter och
kompetenser dristar vi oss till att identifiera ndgra vik-
tiga aspekter som behover beaktas framover:

Ekosystemansatsens roll behover tydliggoras och
stirkas ytterligare i den svenska havsforvaltningen
genom tydligare mandat och resurser f6r de myndig-
heter som ska driva arbetet med havsférvaltningens
olika dimensioner. I Sverige, dir havsforvaltningen i
stora delar 4r en decentraliserad process som inbe-
griper en méangd offentliga aktorer som moter manga
olika perspektiv, behover sirskilt det nationella sam-
ordningsansvaret och dess mandat stdrkas och tydlig-
goras. Ett otydligt samordningsansvar leder ytterst till
att arbetet faller tillbaka pa politikerna, vilket inte ar
en praktiskt fungerande l6sning.

Ekosystemanstasen behover konkretiseras i dess
specifika tillimpningar. Utover de 6vergripande de-
finitioner av konceptet ekosystembaserad forvaltning
som Havs- och vattenmyndigheten och Naturvards-
verket tagit fram, ser vi inte behov av att utveckla en
generell definition som kan tillimpas i alla situationer.
Snarare behover konceptet konkretiseras och goras
operativt for varje specifikt omrade. I det arbetet
bor Malawiprinciperna vara en viktig referenspunkt,
men inte ses som en mall att trycka in forvaltningen
i. Anpassning till ny kunskap och nya férutsattningar
maste vara mojlig inom forvaltningens grundlaggande
strukturer, dven ndr den involverar flera besluts- och
atgdrdsnivaer. Utarbetandet av riktlinjer och liknan-
de stod skulle kunna underlétta beslutsfattande som
grundas pa ekosystemansatsen.

En bred kunskapsbas och kompetens dr avgérande
for att beslut bade ska uppfattas som legitima och f6r
att de ska kunna baseras pa basta tillgangliga kunskap.
For att minimera risken for alltfér utdragna proces-
ser, och missnoje till foljd av att deltagare inte forstatt
vilka institutionella ramar som géller for processen
och de beslut som fattas, behover inkludering och in-
volvering av lokala aktorer och olika kunskapstyper
ske pd ett strukturerat sitt, med tydliga tidsramar,
samt klargérande av vilken form av paverkan som
de deltagande kan forvinta sig. For att stirka denna

typ av processer finns det ocksa behov av ytterligare
social, kulturell och ekonomisk kunskap. Det finns
aven behov av utbildning av tjanstemén och handlig-
gare, inte minst inom myndigheter som inte har direkt
havsmiljoansvar, i ekosystemansatsen och vad den kan
innebéra for dem.

Maluppfoljning och analys av malkonflikter be-
hover stiarkas. Det finns idag en uppsjo av mal som
relaterar till havets tillstdind och samhallets mojlighet
att nyttja och paverka detta. I manga delar har upp-
ndendet av dessa forutsatt att de offentliga aktorerna
ska nyttja de mandat och resurser som de redan har
for att malen ska uppnas. Tillracklig uppmarksamhet
har inte lagts pé att utvirdera och eventuellt fordandra
de strukturer och regler som motverkar moéjligheten
att uppna mal, liksom pé att prioritera mellan malen.
Aven om forvaltningen ofta har ett betydande mandat
att agera behovs en storre tydlighet kring hur konkur-
rerande mal och intressekonflikter ska hanteras. Nar
maél sétts behover det tydligt framgé hur de ska ope-
rationaliseras, det vill sdga av vem, pa vilken rttslig
grund och med hjilp av vilka resurser.

Till sist vill vi betona vikten av att reflektera 6ver
och beakta ett lingre tidsperspektiv baserat pa for-
siktighet och beredskap for nya risker, behov och moj-
ligheter. Antologins texter ger inspel om fragor, utma-
ningar och rekommendation som ér aktuella i mitten
av 2020-talet. Aven om vi lyckas realisera ménga av de
goda forslag som ldggs fram av forfattarna finns det
mycket som tyder pa att samhillets tryck pa havet pa
flera satt kommer att oka ytterligare i den ndrmaste
framtiden, genom bland annat klimatférandringens
effekter samt 6kad anvindning av havsrummet och
dess resurser. Det rdder ocksa osdkerhet om i vilken
grad teknisk och social innovation kan bidra till mer
hallbara hav i framtiden. Ekosystemets och samhillets
komplexitet gor det omojligt att forutse i varje detalj
hur utvecklingen framéver kommer att se ut. Det vi
kan vara sikra pé dr att varlden kommer att fordndras
med negativa och positiva effekter for havet som f6ljd
och att det finns behov av kontinuerlig samhallsanalys
och miljo6vervakning, liksom beredskap till att an-
passa inte bara atgirder och styrmekanismer utan i
forlangningen ocksa var relation till havet och dess
resurser.
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