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Fdrord

Rapporten presenterar resultaten av forskningsprojektet "Inverkan av alter-
nativa forvaltningsstrategier pd marin gron infrastruktur - IMAGINE”.

Det 4r ett av sex projekt inom utlysningen fran ar 2015 med rubriken;
Forvaltning av landskap. Forskningsresultaten syftar till att ge underlag for
prioriteringar och genomforande av atgarder i landskapet samt for uppfoljning
och utviardering av miljoarbetet i stort.

Forskningsprojektets syfte har varit att undersoka hur en framgangsrik
ekosystembaserad adaptiv forvaltning av marin gron infrastruktur kan utformas.
Det tvarvetenskapliga projektet dr ett samarbete mellan experter inom ekologi
och miljojuridik. Forskarna har kartlagt effekterna pa naturvirden och eko-
systemtjanster under olika scenarier av manskliga aktiviteter, vilka i sin tur
paverkas av rittsliga forutsattningar och forvaltningsstrategier.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets miljoforsknings-
anslag vilket syftar till att finansiera forskning till stod for Naturvardsverkets
och Havs- och vattenmyndighetens kunskapsbehov.

Denna rapport ar forfattad av Antonia Nystrom Sandman, AquaBiota
Water Research, Anna Christiernsson, Stockholms universitet, Juridiska
Institutionen, Frida Gidhagen Fyhr, AquaBiota Water Research, Mats
Lindegarth, Goteborgs Universitet, Institutionen fér Marina Vetenskaper,
Patrik Kraufvelin, SLU, Institutionen for akvatiska resurser, Per Bergstrom
och Per Nilsson, Goteborgs Universitet, Institutionen fér Marina Vetenskaper,
Ronny Fredriksson, SLU, Institutionen for akvatiska resurser, Ulf Bergstrom
SLU, Institutionen for akvatiska resurser samt Hedvig Hogfors, AquaBiota
Water Research.

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.

Naturvardsverket och projektgruppen maj 2020
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1. Presentation av Imagine

Projektet Imagine (Implications of alternative management strategies on
marine green infrastructure) har fokuserat pa hur forvaltningen kan stodja
bevarandet av den grona infrastrukturen hos naturmiljéer och for arter i havet
och dirigenom deras mojligheter att utfora ekosystemtjanster. Genom tvar-
vetenskapligt samarbete mellan experter inom ekologi och juridik har projektet
undersokt olika scenarier for hur den marina grona infrastrukturen paverkas
av manskliga aktiviteter i forhallande till olika forvaltningsstrategier.

Projektet tog avstamp i Mosaic (Hogfors m.fl. 2020) som ett verktyg for
att identifiera marina ekosystemvarden. I vara fallstudier har vi modellerat
och kartlagt ekologiska strukturer, funktioner och processer. Dessa har till-
sammans med kartlaggning av olika typer av mansklig paverkan anvints for att
beskriva ett integrerat marint landskap och den marina grona infrastrukturen.
Da utvecklingen och forankringen av Mosaic tagit langre tid dn berdknat har
identifiering och kartering av naturviarden bara delvis foljt denna arbetsgang.
De beskrivna naturvardena har utvarderats i forhallande till DPSIR och havs-
planering for att belysa forutsittningarna for en vilfungerande gron infra-
struktur och dess bidrag till produktionen av ekosystemtjanster (Figur 1).

Linen har i sina regionala handlingsplaner for gron infrastruktur listat
olika paverkanstryck som dr viktiga i den marina miljon. Inom Imagine har
vi valt att titta narmare pa exploatering, fiske och klimatférandring. Projektet
har utgatt fran nuvarande forhallanden och, baserat pa projektioner for
utvecklingen, tagit fram scenarier for de olika paverkanstrycken. I relation till
gron infrastruktur och forvaltningen av denna ar typen av paverkan avgorande,
liksom dess fordelning i rummet samt hur linge den pagar och om den varierar
over tid. Alla effekter av paverkanstrycket bor tas i beaktande, bade enskilt
och kumulativt, bade rumsligt och tidsmassigt. Vi har fokuserat pa rumsliga
effekter av de olika paverkanstrycken och konstruerat vara scenarier for att
visa pa forandringar i ett landskapsperspektiv.

Projektet var ett samarbete mellan AquaBiota Water Research, Goteborgs
universitet, Sveriges lantbruksuniversitet och Stockholms universitet, och
pagick mellan 2016 och 2019. Ovriga publikationer fran projektet inkluderar
ett mastersarbete i marina vetenskaper vid Goteborgs universitet, dar Jonsson
(2018) jamforde epibentisk fauna i tralade respektive otralade miljGer, en
vetenskaplig artikel i Biogeosciences (Virtanen m.fl. 2019) dir vi undersokte
syrefria bottnar i kustnira miljoer, vilket paverkar konnektivitet och spridning
hos bottenlevande organismer, samt boken Grona hav - Rattslig styrning mot
ett ekologiskt funktionellt nitverk av marina livsmiljer (Christiernsson 2020).
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Identifiering av naturvarden Forvaltning av marin
gron infrastruktur

IMAGINE

Scenarier for
mansklig paverkan

Figur 1 Relationer mellan de tre centrala arbetspaketen, det vill sdga identifiering av naturvarden,
forvaltning av marin gron infrastruktur och scenarier fér mansklig paverkan, som vi arbetade med
inom Imagine och marin gron infrastruktur och havsplanering samt DPSIR-modellen.
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Sammanfattning

Gron infrastruktur (GI) 4r ett begrepp som under senare ar tagit faste och vuxit
sig starkare inom naturvardsarbetet, och utgor en viktig del i Sveriges arbete
for biologisk mangfald och ekosystemtjanster. Naturvardsverket definierar
gron infrastruktur som ”ett ekologiskt funktionellt natverk av livsmiljoer och
strukturer, naturomraden samt anlagda element som utformas, brukas och
forvaltas pa ett sitt sa att biologisk mangfald bevaras och for samhallet viktiga
ekosystemtjanster framjas i hela landskapet”. Imagine har fokuserat pa hur
forvaltningen kan starka och stodja bevarandet av gron infrastruktur i den
marina miljon.

Behovet av att frimja ett ekosystembaserat angreppsitt med hansyn till
bland annat landskapsekologiska samband kommer framfor allt till uttryck
i den internationella ratten och EU-rétten. De internationella forpliktelserna
ar dock som regel mycket vagt formulerade. Flera av EU-rattens miljodirektiv
ar tillimpliga pa havet, men inget av dem anger explicit bevarandet av en
gron infrastruktur som en malsittning. Av habitatdirektivet foljer ett starkt
skydd av utpekade arter och livsmiljéer och inrdttandet av sa kallade Natura
2000-omrdaden kan ge ett effektivt skydd av de naturvarden som finns inom
omradet. Det saknas dock ett skarpt rattsligt krav pa att sakerstilla att nat-
verket av skyddade omraden blir sammanhingande och representativt. I
havsmiljodirektivet finns krav pa att atgardsprogrammen ska ange de atgarder
som behovs for sakerstillandet av ett sammanhiangande och representativt
nitverk av marina skyddsomraden, men det saknas en definition av vad som
avses med sammanhingande och representativt. Direktiven ger sammantaget
lite vdagledning om hur landskapsperspektivet ska beaktas i praktiken. Den
nationella ritten mojliggor for ett skydd av den grona infrastrukturen, bland
annat genom inrattandet av skyddade omraden, men dven i denna saknas krav
pa att beslut ska utga fran en ekosystemansats eller ett landskapsperspektiv.
Miljokvalitetsnormer for en god ekologisk status och miljostatus utgor viktiga
instrument for att skydda den grona infrastrukturen, ocksa utanfor skyddade
omraden, men normerna far i praktiken framst genomslag vid tillstands-
provningar enligt miljobalken. Ett stort antal verksamheter som inte omfattas
av nagon tillstandsplikt kan emellertid paverka den grona infrastrukturen. Det
ar darfor av vikt att normerna aven tillimpas vid tillsyn och vid annat besluts-
fattande enligt miljobalken, till exempel vid provningar av strandskyddsdispenser,
samt att dven kumulativa effekter beaktas vid sidana prévningar.

Planering kan utgora ett viktigt instrument for att mojliggora den helhetssyn
som behovs i forvaltningen av de marina ekosystemen for att den marina grona
infrastrukturen ska kunna bevaras och vid behov aterstillas. Den gillande
regleringen for havsplanering saknar dock tydlig styrning mot bevarande eller
aterstillande av en gron infrastruktur. Aven om det finns krav pa att en ekosyste-
mansats ska tillimpas i den nationella havsplaneringen saknas bade en definition
av vad som avses med en ekosystemansats och en tydlig styrning mot upp-
fyllandet av havsmiljomalen. God miljostatus utgor bara ett av flera likvardiga
mal och ir inte 6verordnat. Till skillnad fran den nationella planeringen saknas
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helt och hallet ett krav pa att en ekosystemansats ska tillimpas i den kommunala
planeringen. Lanens regionala handlingsplaner for gron infrastruktur skulle
kunna vara ett verktyg for att overbrygga gapet mellan nationell och kommunal
planering, samt att integrera forvaltning av hav och land, men planerna ar i
nuldget inte rattsligt bindande och det saknas rittsliga krav pa att planerna ska
beaktas vid planering, tillstindsprovningar och annat beslutsfattande.

Olika delar av processen har behov av olika tillvigagangsitt. Inom Imagine
har vi anvant oss av modellering for kartlaggning av ekosystemkomponenter
och konnektivitet. I ljuset av DPSIR och Mosaic har vi arbetat med scenario-
baserad paverkansanalys, identifiering och prioritering av viardekidrnor och
vardetrakter samt analyser av de regionala handlingsplanerna for gron infra-
struktur och den kommunala planeringen. Vi har ocksa granskat den rittsliga
styrningen av gron infrastruktur, bade generellt och kopplat till vara fallstudier.

Scenariobaserad paverkansanalys kan anvindas for att visa pa vilken
effekt olika beslut och atgarder kan fa pa naturskydds- och miljomal, samt
anvindas for att ge rekommendationer om hur atgarder ska prioriteras i ett
rumsligt perspektiv. Inom Imagine har vi arbetat med rumsliga scenariobaserade
analyser i tre fallstudier, med fokus pa strandexploatering, trilfiske och klimat-
forandring. Vi har utvirderat effekten pa algrashabitat av olika alternativ for
reglering av bryggutveckling i Kosterhavet under de kommande 30 dren som
ett exempel pa potentiella effekter av exploatering. Vi berdknade den totala
ytan och andelen grundomraden som kan forvintas bli paverkade baserat pa
olika utvecklingstakt for bryggbyggande, samt hur forandrad placering av
nytillkomna bryggor kan minimera paverkan pa algris. Paverkan fran tralning
pa mjuka bottnar med sjopennor undersoktes genom att jamfora nuvarande
tillstand med modellerad forekomst av sjopennor baserat pa data fran ett
mindre paverkat omrade, for att pa sa satt visa pa potentiella langtidseffekter av
tralforbud pa hotade bottenmiljoer. Effekter av klimatforandring pa havsmiljon
undersoktes genom att tillimpa scenarier for klimatets utveckling som
tagits fram av SMHI, for att undersoka hur den forvantade utsotningen av
Ostersjons vatten kommer att férandra utbredningen av blamussla och blastang.
Resultaten visar pa potentiellt stora effekter pa viktiga marina habitatbildande
arter i Ostersjon, vilket bor tas hinsyn till i ett langsiktigt arbete med gron
infrastruktur.

Med utgangspunkt i de scenarier vi tagit fram har vi utvarderat potentialen
hos olika rittsliga planerings- och naturskyddsinstrument, och eventuella
begransningar, for att nd malet att bevara och utveckla den marina grona
infrastrukturen. Baserat pa resultaten har vi undersokt hur instrumenten
kan utvecklas och anpassas for att sikerstilla att kunskap och forstaelse for
marin gron infrastruktur integreras i nationellt, regionalt och lokalt besluts-
fattande. Resultaten fran fallstudierna visar att for att bedoma och ta hiansyn
till kumulativa effekter av olika paverkanstryck behovs geografiskt definierad
information om bade aktiviteter och naturvarden, samt ett flertal rattsliga
atgarder for att sikerstilla ett landskapsperspektiv i planering, beslutsfattande
och forvaltning.
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Summary

Green infrastructure (GI) is a concept that has, in recent years, become esta-
blished within nature conservation and is an important part of Sweden’s
work within biodiversity and ecosystem services. The Swedish Environmental
Protection Agency defines green infrastructure as “an ecologically functional
network of habitats and structures, natural areas and landscaped elements
that are designed, used and managed in a way that preserves biodiversity

and promotes important ecosystem services throughout the landscape”.
IMAGINE has focused on how management strategies can strengthen and
support the preservation of green infrastructure in the marine environment.

The need to promote an ecosystem-based approach and a landscape per-
spective in the management of marine ecosystems is primarily expressed in
international and EU law. However, in general, the requirements laid down
in international law are vaguely formulated. Moreover, the enforcement
mechanisms available under EU law are lacking. While EU law provides both
sharper obligations and enforcement mechanisms, there is no explicit legal
requirement to preserve a marine green infrastructure or to take measure
to ensure that the network of protected areas becomes coherent and repre-
sentative. The Habitats Directive, however, provides strong protection of
designated species and habitats through the establishment of Natura 2000 areas
and Member States can be obliged to take connectivity measures also outside
protected areas, if this is necessary for the conservation of the species and
habitats within a Natura 2000-site. The Marine Strategy Framework Directive
moreover requires that the programmes of measures specify measures needed
to ensure a coherent and representative network of marine protection areas,
but there is no clear definition of those concepts. All in all, the directives
provide little guidance on how to include a landscape perspective in practice.
National law allows for the protection of green infrastructure, including
the establishment of protected areas, however, even in this case there is no
requirement to apply an ecosystem approach or a landscape perspective in
the decision-making. Environmental quality standards for good ecological
status and environmental status, which also applies outside protected areas,
are important tools for protecting green infrastructure. However, there is a risk
of a lack of application of the standards in relation to activities that are not
subject to a permit requirement under the Environmental Code. It is therefore
important that the standards are applied to other decisions under the Code,
but also under other legislative acts (such as fishery legislation) and that
cumulative effects are taken into account.

Spatial planning is one instrument that can be used to enable a holistic
approach in management of marine ecosystems, and thus to preserve and
restore marine green infrastructure. However, the current regulations
for marine spatial planning lack clear guidance towards conservation or
restoration of a green infrastructure in Swedish marine waters. Although
there is a requirement to apply an ecosystem approach in the national marine
planning, there is no definition of an ecosystem approach and no clear guidance

11
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on how to develop plans to achieve environmental objectives. While a good
environmental status is one of the, potentially conflicting, objectives to be
achieved, it is not clearly stated that this is an overarching objective. Unlike
the national planning, there is no requirement for an ecosystem approach to
be applied in municipal planning. The regional action plans for green infra-
structure from the County Administrative Boards could be an important tool
to bridge the gap between national and municipal planning and integrating
the management of land and terrestrial ecosystems, if they are integrated in
the legal system.

Different parts of the process need different approaches. Within IMAGINE
we used spatial modelling to map ecosystem components and connectivity. In
the light of DPSIR and MOSAIC, we have implemented scenario-based impact
analysis, identification and prioritization of core areas and coherent networks,
together with analyses of the regional action plans for green infrastructure and
municipal planning. We also reviewed the legal governance of green infrastruc-
ture, both in general and in the light of our case studies.

Scenario-based impact analysis can be used to show how different decisions
and measures effect nature conservation and environmental goals, and can
be used to make recommendations on how to prioritize measures in a spatial
perspective. Within IMAGINE, we applied scenario-based analysis in three
case studies focusing on shore exploitation, trawl fishing and climate change.
As an example of potential effects of exploitation, we evaluated the effect on
eelgrass habitat of different alternatives for regulating jetty development in
the Koster Sea over the next 30 years. We calculated the total area and the pro-
portion of shallow areas with expected disturbance based on different devel-
opment rates for jetty construction, as well as changed placement of newly
added jetties to minimize the impact on eelgrass. The impact of trawling
on sea pen habitats was investigated by comparing current conditions with
occurrence of sea pens modelled based on data from a less affected reference
area, thus demonstrating the possible long-term effect of reduced trawling.
The effects of climate change on the marine environment were investigated by
applying climate development scenarios from SMHI. The expected temperature
increase will most likely lead to lower salinity in the Baltic Sea. As salinity limits
the distribution of marine organisms in the Baltic Sea, the occurences of import-
ant habitat-forming species such as the blue mussel and bladder-wrack are likely
to change as well.

Based on our scenarios, we evaluated the potential and limitations of
various legal planning and nature conservation instruments to achieve the
goal of preserving and developing a marine green infrastructure. We further
suggest how these instruments can be developed and adapted to ensure that
knowledge and understanding of marine green infrastructure can be integrated
into national, regional, and local decision-making. The results of our case
studies show that to assess and integrate cumulative effects of different pressures,
geographically defined information on both activities and nature values is
needed, as well as legal measures that ensure a landscape perspective in planning,
decision-making and management.

12
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2. Inledning

Inom naturvardsarbetet i Europa har begreppet gron infrastruktur (GI) tagit
faste och vuxit sig starkare under senare ar. Bland annat fokuserar EU:s
strategi for biologisk mangfald fram till 2020 p4 att bevara och forbattra
ekosystem och ekosystemtjanster genom att infora gron infrastruktur!.
Naturvardsverket definierar gron infrastruktur som “ett ekologiskt funktionellt
natverk av livsmiljoer och strukturer, naturomraden samt anlagda element
som utformas, brukas och forvaltas pa ett sitt sd att biologisk mangfald bevaras
och for samhaillet viktiga ekosystemtjanster frimjas i hela landskapet™?.
Investeringar i gron infrastruktur lyfts fram av Europeiska kommissionen
som en viktig atgard for att skydda, bevara och forbattra Europas naturkapital
och darmed bidra till att produktionen av ekosystemtjanster uppratthalls och
forstarks?.

For en effektiv implementering av GI kravs dock god information om
utbredning och tillstind av ekosystemfunktioner och tjanster (se till exempel
Bryhn m.fl. (2015)). For att uppna detta behover vi battre forstielse for
kopplingarna mellan arter, biologisk mangfald, ekosystemfunktioner och
deras formdga att producera ekosystemtjanster — och hur dessa paverkas av
manskliga aktiviteter (Kraufvelin m.fl. 2018a, 2018b; Bryhn m.fl. 2020).
Miljon i havet ar lika rik och varierad som landskapet pa land, men vi har
betydlig mindre kunskap om hur naturen ser ut och fungerar under ytan.

2.1. Ramverk for gron infrastruktur 1 Sverige

Gron infrastruktur dr en viktig del i Sveriges arbete for biologisk méangfald
och ekosystemtjanster, och ingar i regeringens proposition 2013/14:141 En
svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjinster. Pa uppdrag av
regeringen koordinerar Naturvardsverket arbetet med att utveckla en fungerande
gron infrastruktur i svenska land-, vatten- och havsomrdden. I samband med
detta uppdrag har Naturvardsverket tagit fram en vigledning om hur regionala
handlingsplaner for gron infrastruktur kan utgora underlag for hansynstagande
till ekosystemtjanster och klimatanpassning i fysisk planering. Propositionen
lyfter regionala handlingsplaner som en viktig atgird for att tydliggora eko-
systemens viarde och utveckla en strategi for gron infrastruktur.

! Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Radet, Europeiska ekonomiska och sociala
kommittén och Regionkommittén: Var livférsakring, vart naturkapital — en strategi for biologisk mangfald
i EU fram till 2020, COM/2011/0244 final

2 http://www.naturvardsverket.se/gron-infrastruktur

3 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Radet, Europeiska ekonomiska och

sociala kommittén och Regionkommittén: Gron infrastruktur (Gl) — Att starka Europas naturkapital,
COM/2013/0249 final
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2.1.1. Mosaic

Inom svensk forvaltning av gron infrastruktur i havsmiljo har ett nationellt
verktyg utvecklats for att identifiera marina naturvirden samt livskraftiga
och ekologiskt representativa natverk. Verktyget kallas Mosaic och syftar till
att frimja en funktionell, ekosystembaserad och adaptiv forvaltning av vara
hav och att ge underlag till olika former av rumslig forvaltning som gron
infrastruktur, omradesskydd och fysisk planering (Hogfors m.fl. 2020).

Mosaic har ett rumsligt fokus och innehaller flera stegvisa metoder for
att ge stod at identifiering av vardefulla omraden. Metoderna 4r uppdelade
i tva delar, en forberedande del och en huvuddel. Den forberedande delen
bestdr av en forberedande naturvardesbedomning, dar rekommendationer
och beslut kopplats till ekologisk representativitet samt kanslighetsmatriser
mellan ekosystem-komponenter och mansklig paverkan. Den forberedande
naturviardesbedomningen gors av en grupp experter och bedomer vilka natur-
varden som olika ekosystem-komponenter i allmdnhet bidrar med. I den
delen ar alla bedomningar generella for storre havsomraden* och utan hiansyn
till platsspecifika omstandigheter. I Mosaics huvuddel ska platser och omraden
med hoga naturvirden (vardekiarnor och virdetrakter) kunna identifieras.
Detta kan goras baserat pa oversiktliga naturvardeskartor, platsspecifika
naturvardesbedomningar samt analyser av konnektivitet, kanslighet, naturlighet,
utsatthet och ekologisk representation. De Oversiktliga kartorna anviands for
att visa vilka platser som utmarker sig i landskapet snarare dn att ge detaljerad
kunskap om dessa.

Inom Imagine testades ndgra av de metoder inom Mosaic som var aktuella
vid tiden for analyserna (Hogfors m.fl. 2020). De delar som i huvudsak
berordes var val och definition av ekosystemkomponenter, bedomning av
dessa enligt den forberedande naturvirdesbedomningen samt identifiering av
vardekdrnor och viardetrakter baserat pa éversiktliga naturvardeskartor och
klusteranalyser.

2.1.2. DPSIR

DPSIR (engelska: Driver — Pressure — State change — Impact — Response;

egen oversattning till svenska med bibehallen akronym: Drivkraft —
Paverkanstryck — Statusférandring — Inverkan — Respons) ir en konceptuell
modell eller ett tillvigagangssatt for att utvardera orsaker, konsekvenser och
responser till forandring i miljon ur ett helhetsperspektiv. I korthet utgor
DPSIR en modell for att beskriva orsakssamband i samspelet mellan samhallet
och miljon. Effektiviteten hos och mojligheten for forvaltningsatgarder (till
exempel for att stirka gron infrastruktur) beror inte enbart pa miljéfaktorer,
utan ar ocksa ett resultat av interaktioner mellan samhallet och miljon.
Darfor maste analyser av forvaltningsatgarder ocksa bygga in samhaillsatgarder

4 Bottenhavet, Bottenviken, Egentliga Ostersjon och Vasterhavet.
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och samhallsbehov. En full DPSIR-analys kriver expertis fran bade naturveten-
skaper och sociala vetenskaper.

DPSIR-modellen utvecklades av OECD (Organisation for Economic
Co-operation and Development) (OECD 1994) och anviands numera flitigt
for att relatera mansklig aktivitet till miljons tillstand (EEA 1999; Elliott
2002; Rogers & Greenaway 2005; Patricio m.fl. 2016; Elliott m.fl. 2017).
DPSIR har till exempel anvints for forvaltning av vattenresurser, floder och
deras tillrinningsomraden, vatmarker, marina system, jordbruksmiljoer, hallbar
utveckling, luftféroreningar, klimatférandringar, biodiversitet och invasiva arter.
DPSIR beskrivs mer ingdende i avsnitt 4.1.

2.1.3. Havsplanering

Eftersom gron infrastruktur fokuserar pa rumsliga underlag, analyser och
forvaltning till stod for samhaillsplaneringen, sa ar kopplingen till havsplane-
ringen stark.

Havsplaneringen syftar till att vigleda myndigheter i processen att planera
for och balansera olika intressen mot varandra for ett hallbart nyttjande av
haven’ (Ehler & Douvere 2009). Olika minskliga aktiviteter med olika typer
av paverkan som foljd ska viagas mot varandra och mot naturvardsintressen.
Malet med havsplaneringen ar ocksa att identifiera och frimja samexistens
mellan olika verksamheter och anviandningsomraden pa ett sitt som ger positiva
synergieffekter®”. Havsplaneringen ar ocksa till for att ge den privata sektorn
ett langtidsperspektiv pa tillgangligheten av havet for investeringar och foretags-
etableringar. Lds mer om nationell havsplanering ur ett rittsligt perspektiv i
avsnitt 3.4.2 och om havsplaneringsdirektivet i avsnitt 3.3.2.

Enligt plan- och bygglagen ansvarar kustkommunerna for den rumsliga
planeringen av den kustnira miljon inklusive territorialhavet. Territorialhavet
striacker sig 12 nautiska mil ut fran baslinjen. Den kommunala planeringen
ar viktig ur ett gron infrastruktur-perspektiv, eftersom kustomradet bar en stor
del av de biologiska viardena. Havs- och vattenmyndigheten har pa uppdrag
av regeringen tagit fram heltackande havsplaner for utsjoomradena i Bottniska
viken, egentliga Ostersjon och Visterhavet. Planeringen ticker ekonomisk zon
och territorialhavet till en nautisk mil utanfér baslinjen. Det kommer darfor
att finnas overlappande planer for storre delen av territorialhavet, dar de natio-
nella planerna blir vagledande for den kommunala planeringen.

P4 en mer 6vergripande niva arbetar Helcom for att fraimja en samordning
av Ostersjolindernas havsplanering. Bland annat har man arbetat for att
identifiera ekologiskt eller biologiskt signifikanta marina omraden (EBSA) i
Ostersjon. Nio omraden i Ostersjon inklusive Kattegatt, varav fem pa svenskt

>4 kap. 10 § MB
6 4 § sektion 2c havsplaneringsférordningen.
7 Europaparlamentets och Radets direktiv 2014/89/EU om upprattandet av en ram for havsplanering
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vatten, har blivit utpekade enligt FN-konventionen om biologisk mangfald
som ekologiska eller biologiskt signifikanta marina omraden®.

Havsplaneringen ar en strategisk planering malad med stora penseldrag.
De svenska havsplanerna ska forena naringspolitiska mal, sociala mal och
miljomalen.

2.1.4. Lansstyrelsernas handlingsplaner for gron infrastruktur
Naturvardsverket har tagit fram riktlinjer for regionala handlingsplaner?,
vilka ligger till grund for linens arbete med gron infrastruktur. En viktig del

i arbetet dr att identifiera kunskapsluckor och ta fram nya underlag. De regio-
nala handlingsplanerna ska innehalla grundliggande fakta om linens natur-
forutsattningar, men ocksa uppgifter om virden for biologisk mangfald och
ekosystemtjanster. Obligatoriska delar ar bland annat beskrivning och kartor
over omraden med sarskild betydelse for biologisk méangfald i olika landskaps-
typer (vardekarnor och virdetrakter), omrdden av stor betydelse for fisk- och
skaldjursarter, omraden med hogt forandrings- eller paverkanstryck, omraden
med strandskydd, olika formella skyddsformer, samt en 6versiktlig geografisk
beskrivning av viktiga ekosystemtjanster, med fokus pa det rumsliga perspektivet.

Ett syfte med de regionala handlingsplanerna ar att lyfta landskapsperspek-
tivet sa att naturvardsinsatser bidrar till att stirka rumsliga samband pa basta
sdtt, och pa sa satt gora planeringen mer effektiv. Malet med linens handlings-
planer ar att sammanstilla och redovisa de biotoper, strukturer, element och
naturomraden som tillsammans utgor forutsittningen for att bevara landskapets
biologiska mangfald och frimja ekosystemtjinster.

De regionala handlingsplanerna for Stockholm (Lansstyrelsen Stockholm
2018), Sodermanland (Lansstyrelsen i Sodermanlands 1an 2018) och Vistra
Gotaland (Lansstyrelsen i Vistra Gotalands lan 2018) identifierar grundom-
raden, framforallt omraden grundare 4n 6 m, som sarskilt betydelsefulla for
marin gron infrastruktur. De dr extra viktiga for den biologiska mangfalden
och for produktionen av marina ekosystemtjanster genom upptag av naring,
filtrering av partiklar, produktion av fisk, rekreation och klimatreglering.

De regionala handlingsplanerna for de tre ldnen lyfter fysisk paverkan och
fragmentering till f6ljd av exploatering, bebyggelse och battrafik som ett av
de storsta hoten mot gron infrastruktur i den marina miljon. Stockholm och
Sodermanland har ocksa fokus pa 6vergodning, medan Vistra Gotaland
sarskilt lyfter fiske och 6kade vattentemperaturer till f6ljd av klimatforand-
ringar. Andra faktorer som nimns dr miljogifter och buller. Handlingsplanen
for Vistra Gotaland lyfter bryggor, pirar och muddringar som sirskilda hot
mot grunda omraden. Visterhavets vardefulla marina ekosystem hor ocksa
till lanets prioriterade insatsomraden. Vidare beskrivning av de regionala
handlingsplanerna finns i avsnitt 3.4.3.

& https://www.havochvatten.se/hav/samordning--fakta/internationellt-arbete/konventioner/cbd---
konventionen-om-biologisk-mangfald/ebsa-omraden-i-ostersjon.html

° Riktlinjer for regionala handlingsplaner for gron infrastruktur. Ingar i redovisning av ett
regeringsuppdrag (M2014/1948/Nm). 2015-09-24.
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2.1.5. Scenarioanalys och kumulativ paverkan

Scenariobaserad paverkansanalys kan anvindas for att visa vilken effekt
olika beslut och dtgarder kan fa pa naturskydds- och miljomal. Resultaten
kan anviandas som underlag till rekommendationer om hur aktiviteter och
atgdrder ska prioriteras i ett rumsligt perspektiv. I fallstudierna som redovisas
i kapitel 4 har vi analyserat olika scenarier for paverkan pa naturmiljon samt
vilka mojligheter som finns att forvalta den marina gréna infrastrukturen.

Olika péaverkansfaktorer kan verka var for sig eller i interaktion med
varandra. Som foljd av att vi garna vill bo och vistas nira havet 6kar ocksa
antalet bryggor, pirar och hdrdgjorda ytor. Barridrer kan skapas genom bygg-
nationer och muddring och dven tas bort genom muddring, vilket kan for-
andra vattenutbytet i ett omrade och paverka de grunda bottnarna negativt.
Battrafik, bade fartyg och smabatar, kan leda till erosion av strandmiljoer.
Trots strandskyddet paverkas skiargard och kustniara miljoer av exploatering,
bebyggelse och battrafik. Omraden med en kombination av hogt bebyggelse-
tryck och hoga varden ar extra sarbara. Har kan planeringen bidra genom
att bevara limpliga omraden fran exploatering. Grunda marina miljoer utgor
en mycket liten andel av den marina miljon med liten sammanlagd yta, vilket
gor det extra viktigt att ta hdnsyn till dem i planeringen. For att starka och
skydda de grunda miljéerna och deras bidrag till den grona infrastrukturen
borde kommunernas kustzonsplanering genomforas med en tydlig ekosyste-
mansats, vilken beaktar de grunda bottnarnas betydelse for biologisk mangfald
och marina ekosystemtjanster.

I Stockholms lan ar 40 % av strandlinjen exploaterad, vilket bland annat
paverkar tillgangliga reproduktionsytor for fisk (Sundblad & Bergstrom
2014). I Stockholms ldan har ocksa reproduktionsstorningar hos abborre och
gidda konstaterats. Orsakerna ar inte helt klarlagda, men brist pa opaverkade
habitat 4r troligen en bidragande orsak. Ett hogt bebyggelsetryck innebar
ocksa ett okat ansprak pa batplatser i skyddade lagen.

Rekrytering och brist pa lekmiljoer dr ett problem for flera nyckelarter. P4
vastkusten medfor okade vattentemperaturer i havet forandrade utbrednings-
granser for flera organismgrupper, till exempel torsk, och paverkan pa havs-
ekosystemen. Kallvattenarter sisom torsk, sikloja, sik, roding, 6ring och andra
laxfiskar ar virmekansliga och missgynnas darfor av hogre vattentemperaturer,
medan arter som gos och abborre gynnas av sidana forhallanden. Hogre
vattentemperaturer kan darfor leda till obalans i fisksamhallet och 6ka risken
for etablering av frimmande och kanske invasiva arter. Aven fiske paverkar
fisksamhallenas sammansattning, och tralning ar den typ av fiske som paverkar
naturviardena mest negativt, bade direkt genom sjalva uttaget av malarterna,
genom bifdngst och genom fysisk paverkan och indirekt genom uppgrumling
och sedimentspridning.

Fartygstrafik och byggnationer paverkar dven genom buller. Marina
diaggdjur, manga fiskarter och en del ryggradslosa djur anvander ljud for sin
kommunikation och navigation. Farlederna och fritidsbatstraken blir dirmed
barridrer i landskapet genom storande buller fran motorer, propellrar och

ekolod.
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Verktyg for att hantera kumulativa effekter pa havsmiljon finns bland annat
inom havsplaneringen. Havs- och vattenmyndigheten har tagit fram Symphony,
som dr en metod for ekosystembaserad havsplanering. Symphony beriaknar den
kumulativa, sammanlagda, miljopaverkan i havet (Hammar m.fl. 2018).

Skydd av naturmiljon fran paverkan dr en viktig atgird for att uppratthalla
den marina grona infrastrukturen. Marint omradesskydd, strandskydd och
lekfredningsomraden dr exempel pa atgarder som ger mojlighet att viga in
landskapsekologiska effekter, som till exempel paverkan pa habitatnitverk
och olika arters mojligheter att sprida sig och 6verleva pa lang sikt. For rattsliga
krav och mojligheter att skydda marin gron infrastruktur se kapitel 3.
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3. Rattslig styrning av marin grén
Infrastruktur

I detta kapitel sammanfattas de viktigaste slutsatserna av den forskning som
genomforts inom projektet avseende rattslig styrning mot bevarande eller
aterstallande av en gron infrastruktur i Sveriges havsomraden. Den 6vergripande
slutsatsen ar att det trots politisk vilja samt 6kad kunskap om behovet av att
sdkerstalla en gron infrastruktur ocksa i havet, saknas en tydlig rattslig styrning
mot dessa mal pa alla nivéer i forvaltningssystemet (internationellt, EU,
nationellt).

3.1. Rattslig styrning mot miljopolitiska mal om
gron infrastruktur

Trots att miljolagstiftning, som ocksa beror och ar tillimplig pa havet, har
funnits under lang tid, och dven 6kat markant under de senaste decennierna
bade pa den internationella nivan, inom EU och i Sverige, nar vi inte de upp-
stillda havsmiljomalen. Enligt den senaste rapporteringen om bevarandestatus
uppndr inga av de marina livsmiljoerna som omfattas av habitatdirektivet
en gynnsam bevarandestatus varken i det aktuella omradet eller i Sveriges
havsomraden i sin helhet (Eide 2014). Aven om de flesta marina naturtyper
har tillracklig utbredning (med undantag for laguner) har samtliga naturtyper
otillfredsstillande eller dalig status vad galler kvalitet. Darutéver minskar
ocksa utbredningen av till exempel sandbankar (med bland annat algras).
Inte heller kustnaturtyperna driftvallar (i den kontinentala regionen) och
glasortsstrander (langs hela kusten) uppnar en gynnsam bevarandestatus.
Tillstandet i omradet, liksom i 6vriga delar av Sveriges havsomraden, bedoms
ocksad fortsatt otillfredsstillande enligt Havs- och vattenmyndighetens senaste
statusbeddmning. Varken i Visterhavet eller i Ostersjon bedoms arter, livsmiljoer
och ekosystem uppna en god miljostatus 2020 (Havs- och vattenmyndigheten
2017). Aven den senaste uppfoljningen av de nationella miljokvalitetsmalen
visar att varken miljokvalitetsmalet ”Hav i balans samt levande kust och
skargard” eller miljokvalitetsmdlet om ”Ett rikt djur och vaxtliv” har uppnatts
(Naturvardsverket 2020). De bedoms inte heller nas under 2020 med befintliga
och planerade styrmedel. Artdatabanken anger vidare att andelen rodlistade
arter ar storre i de marina ekosystemen dn i andra miljoer och att forlusten av
den biologiska mangfalden sker pa alla nivaer, fran lokal till global (Eide 2014).
En forklaring till bristande maluppfyllelse som allt oftare lyfts fram av
forskare samt i olika policy-dokument ar bristen pa en sa kallad ”landskap-
sansats” i skyddet av miljon, vilket resulterat i ett fragmenterat landskap dar
arters spridningsmojligheter och havens formaga att leverera viktiga ekosys-
temtjanster dventyras (Foster m.fl. 2017). Naturskyddslagstiftning, pa alla
nivéer i forvaltningssystemet, har traditionellt sett fraimst varit inriktad pa
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skydd av enskilda, sillsynta eller hotade arter och naturtyper liksom sa kallade
“hotspots” eller estetiska eller kulturella virden snarare dn pa samband,
funktioner och processer i landskapet (Christiernsson 2011). Dartill har ofta
en adekvat samordning mellan olika politikomréaden, till exempel miljé och
fiske, och dirmed miljolagstiftning och sektorslagstiftning saknats (Michanek
& Christiernsson 2014; Christiernsson & Michanek 2016). Skydd av arter
och omraden har ofta utgdtt fran, och begransats av, olika administrativa
granser, till exempel nations- eller linsgranser. Samtidigt har holistiska plane-
ringsunderlag och krav pa samarbete och samordning mellan stater och olika
beslutsfattare ofta saknats.

Under den senaste tiden har emellertid den 6kade kunskapen om behovet
av att atgiarda fragmenterade landskap lett fram till att politiska malsattningar
om gron infrastruktur, och sammanhingande och representativa nitverk av
skyddade marina omraden, har antagits av saval det internationella samfundet
och EU som Sverige. Handlingsplaner, arbetsprogram och andra viglednings-
dokument har ocksd antagits, d4ven om dessa i stor utstrackning utformats
med hansyn till terrestra ekosystem och spridningshinder pa land. For att
malsittningarna ska kunna nas kravs emellertid dven styrmedel, daribland
lagstiftning, som styr mot uppfyllandet av malen. Faststillda malsattningar
ger namligen inte i sig upphov till ndgra rattsliga skyldigheter, varken for
stater eller enskilda. I det foljande beskrivs i vilken utstrackning den befintliga
lagstiftningen, pd internationell och nationell niva och inom EU, styr mot
fraimjandet av en gron infrastruktur i Sveriges havsomraden. I detta ingar
bland annat att undersoka om det finns rittsliga principer om och explicita
krav pa beaktandet av landskapsekologiska samband vid planering och
skydd av marina omraden.

3.2. Internationell ratt

Rittsliga normer och principer om en ekologisk landskapsforvaltning, med
beaktandet av bland annat arters spridning, kommer framst till uttryck pa
den internationella nivan. Flera av de internationella konventionerna som ar
tillimpliga pa havet ger pa ett eller annat sitt uttryck for behovet av att, ocksa
i haven, sikerstilla inte bara skydd av enskilda arter och omraden, utan dven
ekologiska processer och funktioner i landskapet, daribland spridningsvagar.
Parterna till konventionen om biologisk mangfald och de regionala havskon-
ventionerna har ocksa kommit 6verens om en malsittning om att inratta ett
sammanhingande och representativt nitverk av marina skyddade omraden
som en del i bevarandet av den biologiska mangfalden i haven. Daremot
saknas explicita skyldigheter att bevara och aterstilla en marin gron infra-
struktur i den internationella ratten. De skyldigheter som foljer av avtalen ar
ocksd ofta vagt formulerade och lamnar stort tolkningsutrymme. Detta giller
vanligen dven de viagledande dokument som antas av parterna till konventio-
nerna. Dartill saknas kontroll- och genomforandesanktioner mot stater som
bryter mot internationellrittsliga dtaganden, dven nar sidana preciserats i
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traktattexter som parterna ratificerat. Detta innebar emellertid inte att de inter-
nationella avtalen saknar betydelse for staters agerande. Stater bor normalt vara
angeldgna att folja internationella normer, i vart fall nar stater uppfattar sig som
bundna. Sa bor, som huvudregel, gilla for overenskommelser i traktatform som
stater har ratificerat (Ahlin 1993; Ebbesson 2000). Darutover kan internationella
avtal fa betydelse vid tolkning av nationella och EU-rittsliga bestimmelser.
Den internationella rattens betydelse for utveckling av miljorattsliga principer
ar ett tydligt exempel pa detta. Konventionen om biologisk mangfald ar ett
konkret exempel pa ett avtal, som trots mycket vagt formulerade bestimmelser,
haft stor betydelse for rattsutvecklingen bade inom EU och i flera stater, daribland
Sverige. Idag har savil EU som Sverige antagit ambitiosa mal om och lagstiftning
for att stoppa forlusten av den biologiska mangfalden. Krav pa tillimpning av
ekosystemansatsen finns ocksa idag i flera av EU:s rattskallor.

3.3. EU-ratt

3.3.1. Inledning

Kunskapen om behovet av att fraimja ett ekosystembaserat angreppssatt

med hinsyn till bland annat landskapsekologiska samband har ocksa i viss
utstrackning kommit till uttryck i EU:s rattskallor. Inforandet av rattsliga
principer och krav pa planering och skydd av marina ekosystem fran ett
landskapsperspektiv, dir bland annat arters spridningsmojligheter beaktas och
framjas, i EU-ratten far ses som sarskilt viktiga fran ett styrningsperspektiv.
Nir det galler medlemsstaters efterlevnad av EU:s lagstiftning kan 6vertradelse-
forfaranden mot stater som bryter mot EU-ritten inledas av kommissionen och
om rittelse inte sker kan kommissionen vicka talan vid EU-domstolen. Om
EU-domstolen finner att en medlemsstat brustit i efterlevnad kan domstolen
faststilla att medlemsstaten gjort sig skyldig till fordragsbrott samt utdoma vite
till dess att rattelse skett. Har finns alltsa helt andra kontroll- och sanktions-
moijligheter dn i den internationella ritten. Det kan ocksd nimnas att miljo-
direktiven normalt utgor sd kallade minimidirektiv vilket mojliggor for mer
langtgdende atgirder for att skydda havsmiljon sd linge detta ar forenligt
med EU-ritten i 6vrigt samt den internationella ratten.

3.3.2. Havsplaneringsdirektivet

Som ett led i genomforandet av den integrerade havspolitiken lade kommissionen
under varen 2013 fram ett forslag till direktiv om fysisk planering av EU:s
marina vatten. Efter forhandlingar om andringar av det ursprungliga forslaget
antogs sedan direktivet under 2014. Bakgrunden till direktivet var det 6kade
trycket pa havsomradena samt bristen pa ett helhetsperspektiv i forvaltningen
av haven.!” Det 6vergripande syftet med direktivet dr att faststdlla en ram,
med miniminivéer, for staters havsplanering for att uppna en hdllbar utveckling

10 Se skalen till direktivet, sarskilt p. 1-3.
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i havsomrdden och en hdllbar anvindning av marina resurser.!! Detta mal
preciseras narmare i artikel 5.'2 Av bestimmelsen foljer att medlemsstater nar
de upprittar och genomfor havsplanering ska beakta ekonomiska, sociala
och miljémdssiga aspekter for att stodja hallbar utveckling och tillvaxt i den
havsrelaterade sektorn och att detta ska ske genom en tillimpning av en eko-
systemansats och ett frimjande av samexistens mellan relevanta verksamheter
och anviandningsomraden.'® Planeringen ska strava efter att bidra till hallbar
utveckling i sektorerna for energi till havs, sjotransport, fiske och vattenbruk
samt bevarande, skydd och forbittring av miljon, inklusive motstandskraft
mot effekter av klimatforandringar och medger att medlemsstater dven far sitta
upp andra mal. Direktivets malsittning ar saledes mycket bred och direktivet
anger inte heller ndgon rangordning mellan de olika intressena, som ofta
kan sta i konflikt med varandra. Direktivet 6verlamnar darmed till stater att
avgora hur olika intressen ska vigas mot varandra vid utformningen och
genomforandet av havsplaneringen. Det finns inte heller ndgon definition av
ekosystemansatsen i direktivet, men av skilen framgar att vad som anges i
artikel 1(3) i havsmiljodirektivet ska galla. Detta innebar bland annat att den
samlade belastningen ska hallas inom nivaer som ar forenliga med en god
miljostatus samt att ekosystemens kapacitet att hantera mansklig paverkan samt
att uppratthalla produktionen av marina ekosystemtjanster, for nuvarande och
kommande generationer, inte ska dventyras.!* I skilen till direktivet anges
vidare att en ekosystemansats bor tillimpas ”pa ett satt som ar anpassat till
de specifika ekosystemen och andra sirdrag i de olika marina regionerna”."
Det uttrycks dven att ansatsen mojliggor for en adaptiv forvaltning genom
att nya kunskaper laggs till grund for forbattringsarbete. Planeringscyklerna
riskerar dock att bli lingre an havsmiljodirektivets eftersom planerna ska ses
over senast vart tionde ar eller niar medlemsstaterna sjalva anser det lampligt.'®
Direktivets geografiska tillimpningsomrdde omfattar medlemsstaternas
marina vatten."” Med marina vatten avses inte bara sjilva vattenpelaren
utan dven havsbotten och underliggande jordlager.'® Savil territorialhav
som ekonomisk zon dar staten har jurisdiktion enligt havsrattskonventionen
omfattas. Daremot omfattas inte omradet innanfér en nautisk mil."” Det
finns med andra ord inga krav pa att medlemsstater ska planera anvindning
av de omraden som ofta har stor betydelse for den grona infrastrukturen i
havet. Daremot finns ett krav pa att staterna i sin havsplanering ska frimja

1 Artikel 1(1).

12 Artikel 1(2), 2(3) samt 6.

13 Se &ven definitionen av havsplanering i artikel 3 som anger att havsplaneringen ar en process med
syfte att uppna ekologiska, ekonomiska och sociala mal.

14 Artikel 1(3), Havsmiljodirektivet. Se aven skalen till Havsplaneringsdirektivet, p. 3 och 14.

5P 14,

16 Artikel 6(3).

17 Artikel 2(1).

18 Artikel 3(4).

19 Artikel 3(4) med hanvisning till de definitioner som anges i 3(1)(a) Havsmiljodirektivet samt i artikel
2(7) i Ramvattendirektivet.
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samstdmmighet mellan denna planering och planering av kustomraden.?® Dirtill
ska medlemsstaterna beakta samspelet mellan land och hav.?! Av betydelse
ndr det giller gransoverskridande ekosystem ar ocksa att det finns ett krav
pa samarbete mellan medlemsstater med angriansande marina vatten for att
sakerstalla en enhetlig och samordnad havsplanering.?> Medlemsstater ska
aven ”strava efter” att samarbeta med tredjelander, men endast ”i den man
det ar mojligt”.?

Nar det galler direktivets materiella tillimpningsomrade ar forsvars-
verksamhet och annan verksamhet som har med nationell sikerhet att gora
undantaget.?* Av direktivet framgar ocksa att tillimpningen maste vara
forenlig med annan EU-lagstiftning och internationell ratt, till exempel
havsrittskonventionen.? Direktivet dr sdledes inte Gverordnat annan
EU-lagstiftning och bor fraimst ses som ett instrument for att genomfora
annan EU-lagstiftning. Av skilen framgar att direktivet bland annat ska bidra
till uppfyllandet av de miljomal som faststalls i art- och habitatdirektivet,
fageldirektivet och havsmiljodirektivet, men dven de strategier som unionen
antagit for bland annat biologisk mangfald och klimatanpassning.?

Direktivet anger att medlemsstater ska anta havsplaner for sina marina
omrdaden senast den 31 mars 2021%” och att en eller flera myndigheter med
ansvar for havsplaneringen ska utses.?® Det finns med andra ord ett skarpt
krav pd att havsplaner ska utarbetas och genomforas av kuststater, men
direktivet 6verlamnar i stor utstrackning till medlemsstaterna att bestimma
innehéll och form f6r planeringen. Direktivet anger visserligen vissa minimikrav,
men endast pa en relativt Overgripande niva.? Nagra exempel ar de ovan
nimnda kraven om griansoverskridande samarbeten och integration mellan
planering och forvaltning av land, kustomrdden och hav. Andra exempel
giller allmanhetens deltagande samt anvandning och utbyte av uppgifter.>
Direktivet stiller vidare upp krav pa 6vervakning och rapportering i olika
avseenden.’! Ytterligare ett krav ar att medlemsstater ska identifiera ”den
rumsliga och tidsmissiga utbredningen av relevanta och framtida verksamheter
och anviandningsomraden” i havsplanerna med hiansyn till de mal som ska
uppnas enligt artikel 5.3 Av direktivet framgar alltsd att aven framtida, och

20 Artikel 6(1)(c).

21 Artikel 4(2), 6(2) och 7.

22 Artikel 11(1).

2 Artikel 12.

24 Artikel 2(2)

25 Artikel 2(1 och 4).

% P, 15.

27 Artikel 4 och 15.

28 Artikel 13.

2 Artikel 6.

30 Artikel 6 med preciseringar i artiklarna 7-12.
31 Medlemsstaterna ska rapportera till kommissionen, som har ansvaret for att folja upp och utvardera

genomfdrandet av direktivet i medlemsstaterna. Kommissionen ska I&mna en rapport till Parlamentet och
Radet senast den 31 mars 2022 och sedan vart fjarde ar. Se Artikel 13 och 14.

52 Artikel 8(1).
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inte endast befintlig, anvindning av haven och dess effekter pa havsmiljon
ska beaktas och att planeringen ska ske utifrdn ett rumsligt perspektiv.* Med
anvindning avses dven skydd av omrdden for att bevara viktiga naturvirden.’*
En vil fungerande planering ar en grundliaggande forutsittning for att mal
om en gron infrastruktur ska kunna nas. Givet havens gransoverskridande
karaktar ar ett EU-gemensamt regelverk en viktig del i detta. Direktivet ar
emellertid alltfor vagt utformat och saknar tydlig styrning mot detta mal.
Direktivet anger visserligen att en ekosystemansats ska tillimpas och att en
héllbar utveckling ska nas, men tydliggor inte den ekologiska hallbarhetens
foretrade vid intressekonflikter och anger inte heller nagot explicit krav pa
att den grona infrastrukturen ska bevaras och aterstillas. Inte heller anger
direktivet att havsmiljodirektivets mal om en god miljostatus ska vara over-
ordnat andra mal. Att ett helhetsperspektiv, vilket bland annat kan utgoras
av ett sa kallat landskapsperspektiv, ska antas i planeringen foljer visserligen
av att en ekosystemansats ska tillimpas. Av riktlinjerna som antagits av
parterna till konventionen om biologisk mangfald avseende ekosystemansatsen
foljer bland annat att forvaltningen av ekosystemen ska ske pa limplig skala i
tid och rum, att bevarandet av ekosystemens struktur och funktion ska vara ett
prioriterat mal och att frimjandet av konnektivitet 4r en viktig del i detta.?’
Riktlinjerna anger att rumsliga monster och brister i konnektivitet ska identi-
fieras och att konnektivitet mellan omraden ska frimjas, men endast ndir sa
ar nodvandigt. Nir det giller stora och griansoverskridande ekosystem sasom
haven anges vidare att nya institutionella strukturer och funktioner kan
behova inrittas. Aven riktlinjerna ger dock ett stort utrymme for tolkning, och
det saknas vagledning om hur eventuella motstridiga riktlinjer ska hanteras.
Givet att kunskapen ér sarskilt bristfillig nir det gdller marina ekosystem dr
en ytterligare brist i avsaknaden av ett tydligt krav pa tillimpningen av en
forsiktighetsansats. Endast av skilen framgar att medlemsstater bor tillimpa
en forsiktighetsprincip och principen om att forebyggande dtgarder i enlighet
med artikel 191(2) i Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssitt,
FEUE?3¢ Principen ger namligen stod for att i planer forbjuda och begrinsa
verksamheter eller atgiarder i omraden, trots att det ej kan sakerstillas att de
kan skada naturvirden, om det finns skail att anta att sd kan ske. Trots avsak-
naden av ett lagstadgat krav bor principen emellertid tillimpas. Principen far
ses som en vedertagen internationellrittslig princip som galler utan lagstadgat
krav. Dartill utgor principen en av hornstenarna i EU:s miljopolitik.
I vilken grad havsplaneringen kommer att frimja malet om en gron infra-
struktur eller inte beror darfor i hog grad pa medlemsstaternas egna ambitioner
samt i vilken grad andra direktiv och andra internationella dtaganden styr

33 Artikel 4(5) och 8(2).

34 Se artikel 8. Andra exempel pa verksamheter och anvandningsomraden som kan omfattas av planerna
enligt artikel 8 ar vattenbruksomraden, fiskeomraden, sjGtransportvagar och trafikfléden och olika
anlaggningar for till exempel vindkraft och utvinning av mineraler.

35 COP 5, beslut V/6 samt COP 7, beslut VII/11, bilaga 1, p. 7.
36 Skalen, p. 14.
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mot detta mal. Sdsom beskrivits ovan finns emellertid fa skarpt formulerade
skyldigheter i detta avseende i den internationella ratten. Dartill saknas som
sagt den kontroll- och sanktionsfunktion som finns inom EU. I det foljande
undersoks darfor narmare vilka skyldigheter som foljer av art- och habitat-
direktivet, ramdirektivet for vatten samt havsmiljodirektivet att sakerstilla en
marin gron infrastruktur.

3.3.3. Havsmiljodirektivet

Genom antagandet av havsmiljodirektivet fick den Europeiska Unionens havs-
politik en miljopelare med det 6vergripande syftet att uppna eller uppratthélla
en god miljostatus 1 Unionens marina vatten senast ar 2020 (Michanek &
Christiernsson 2014). Havsmiljodirektivet anger att mal ska faststillas och
atgardsprogram upprittas, men endast att medlemsstater ska striva efter att
n& malen. A andra sidan talar direktivets undantagsbestimmelser for att de
faststdllda malsattningarna ska ses som rattsligt bindande forpliktelser, och
inte enbart politiska visioner, som ocksa ska kunna tillimpas i det enskilda
fallet, pd motsvarande sitt som giller enligt ramdirektivet for vatten enligt
EU-domstolen. Direktivet ger vidare bara pa en mycket 6vergripande niva
nagon vigledning om hur havets miljostatus ska bedomas och mal faststillas.
Flera av deskriptorerna samt de mer specifika kriterierna ar visserligen rele-
vanta fran ett landskapsperspektiv och kan darmed antas fa sirskild stor
betydelse vid tolkning av vad som kravs for att sikerstilla ett sammanhangande
natverk i direktivets mening. Inte minst deskriptor 7 om hydrografiska villkor
ar relevant nir det giller konnektivitet eftersom den handlar om rumslig
omfattning av forandring i hydrografiska forhdllanden (till exempel strommar)
och rumslig omfattning av de bentiska livsmiljotyper som paverkas negativt
av en sadan forandring®” Aven deskriptor 11 om tillforsel av energi, inbegripet
undervattensbuller,’® ar relevant da den rumsliga fordelningen och varaktig-
heten av antropogent ljud framfor allt paverkar migrerande arter. Kriterierna
for deskriptor 6 om havsbottnens integritet®® beror vidare rumslig omfattning
och foredelning av fysisk forlust, fysisk storning samt negativ paverkan av
dessa pa struktur och funktion samt den geografiska omfattningen av forlust
respektive den negativa effekten pa en livsmiljotyp.*’ Att bedomningen ska
goras i andel av ytan ar viktigt sarskilt nar det giller malet om att skapa

ett representativt nitverk. Aven deskriptor 1 om biologisk mdngfald*' och

37 "En bestaende férandring av de hydrografiska villkoren paverkar inte de marina ekosystemen pa ett
negativt satt”.

38 Tillforsel av energi, inbegripet undervattensbuller, ligger pa nivaer som inte paverkar den marina miljon
pa ett negativt satt.”

39 "Havsbottnens integritet haller sig pa en niva som innebar att ekosystemens struktur och funktioner
kan tryggas och att i synnerhet de bentiska ekosystemen inte paverkas negativt”.

40 KOM 2017/848, D6C1-C3 samt D6C4-C5.

41 "Biologisk mangfald bevaras. Livsmiljoernas kvalitet och férekomst samt arternas férdelning och
abundans 6verens- stammer med radande geomorfologiska, geografiska och klimatiska villkor”.
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4 om marina ndringsvdvar** ir relevanta nir det giller representativitet. De
vigledande faktorerna som anges i tabell 1 i bilaga 3, inte minst vad galler
biologiska forhdllanden, relaterar vidare till spridningsbiologi, det vill siga
konnektivitet. De vigledande faktorerna kan darfor ge viktig vagledning for
bedémningen av huruvida en plats bor skyddas eller inte. Att kommissionens
reviderade beslut om kriterier och metodstandarder i storre utstrackning
handlar om den rumsliga utbredningen ar viktigt fran ett landskapsperspektiv
och for mojligheteten att uppna malsattningen om att skapa ett samman-
hiangande och representativt natverk av skyddade omraden i havet.

En brist ur ett styrningsperspektiv dr att en god miljostatus enligt direktivet
ska bedomas och faststillas pa marin regions- eller delregionsniva (till exempel
Nordsjon),* samtidigt som det saknas rattsliga krav pa att bedomningen ska
goras pa en finare skala nar forutsittningarna inom omradena skiljer sig at
vasentligt. Det giller inte minst de svenska havsomradena dar kuststrackan ar
lang och varierad. Forhdllanden sdsom salthalt, ytsubstrat, sikt- och vatten-
djup samt klimatférhallanden, som har stor betydelse for till exempel bentiska
livsmiljoers livsforutsattningar, varierar i hog grad i olika delar av Sveriges
havsomraden (Havs- och vattenmyndigheten 2018). Trots detta saknas granser
och riktlinjer for hur stor paverkan, till exempel fysisk forlust, far vara samt
kriterier for var inom den marina regionen, eller delregionen, forlust eller
storningar far ske. Det finns med andra ord krav pad att bedomningar ska
goras och god miljostatus uppnés men inga krav eller riktlinjer for var i det
marina landskapet vardefulla naturmiljoer ska bevaras eller hur mycket som
ska bevaras. Ur ett landskapsperspektiv ar det avgorande att naturvarden
bevaras pa ritt plats i landskapet. Aven den nationella indelningen av
bedomningsomraden i sa kallade havsbassianger,* kustvattentyper och havs-
bassingers utsjovatten, omfattar stora geografiska omraden, vilket forsvarar for
bland annat efterfoljande provningar om efterlevnad av miljokvalitetsnormer.**
Kustvattentyper utgor det minsta bedomningsomradet men omfattar anda
mycket stora omraden i jamforelse med ramvattendirektivets kustvattenfore-
komster. Dartill ar det fa indikator som ska bedomas pa kustvattentypniva.

42 "Alla delar av de marina naringsvavarna, i den man de ar kanda, férekommer i normal omfattning och
mangfald pa nivaer som &r tillrackliga for att arternas langsiktiga bestand ska kunna sakerstallas och
deras fulla reproduktiva kapacitet behallas.”

43 Artikel 4 anger att "[m]edlemsstaterna far, for att ta hansyn till sarskilda férhallanden i ett visst
omrade, genomfora detta direktiv genom hanvisning till delomraden pa lamplig niva av de marina vatten
som avses i punkt 1, férutsatt att delomradena avgransas pa ett satt som ar forenligt med féljande marina
delregioner...”. | kommissionens vagledande dokument “Common Understanding of (Initial) Assessment,
Determination of Good Environmental Status (GES) and Establishment of Environmental Targets (Art. 8,
9 & 10 MSFD)” fran 2011, identifieras dock ett antal principer for medlemsstaternas faststallande av
god miljéstatus. Har uttrycks bl.a. att god miljéstatus "should.. be described at a scale appropriate for
each Descriptor (e.g. nationally, subregionally, regionally), in particular at an ecologically relevant scale
and recognising that scales may differ depending on the Descriptor in question” (s. 17).

44 Den geografiska indelningen av havsbassanger framgar av bilaga 1, karta 2, till Havs- och
vattenmyndighetens foreskrifter (HVYMFS 2012:18) om vad som kannetecknar god miljéstatus samt
miljokvalitetsnormer med indikatorer f6r Nordsjén och Ostersjon. Indelningen av kustvattentyper framgar
av kartorna 3-5, samma bilaga.

45 Med undantag for Oresund, bestér varje havsbassang av ett utsjévatten och flera kustvattentyper.
Nagra kustvattentyper stracker sig 6ver flera havsbassanger.
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En majoritet av indikatorer ska bedomas pa havsbassingsnivd, men vissa

ska bedomas pa forvaltningsomradesniva. Det giller till exempel indikatorn
fysisk storning pd havsbotten fran bottentralning.*® Enligt de nationella fore-
skrifterna ska vidare den fysiska storningen av livsmiljoer bedomas utifran den
information som finns avseende utbredning av de huvudsakliga livsmiljoerna
enligt EuSeaMap I1.* Dessa livsmiljotyper ar grovt indelade och det finns risk
att de biologiska viarden som ar viktiga for den grona infrastrukturen bara
tacker en liten andel av livsmiljotypen. Ett sidant exempel ar livsmiljotypen
Infralitoral sand som bor omfatta de flesta dlgrasangar, samtidigt som dlgras-
angarna formodligen endast finns pa en liten andel av den totala miangden av
livsmiljon. Detta innebar att det finns en risk att algrasiangar, trots dess hoga
naturvirde, kan tillitas forsvinna och en god miljostatus dnda nas, eftersom
det ar livsmiljon, det vill saga Infralitoral sand, som helhet som ska bedomas.
Sammantaget innebar alltsa direktivets utformning att en forlust av en viss
yta med viktiga biologiska viarden kan komma att accepteras trots att platsen
ar av stor betydelse for den grona infrastrukturen eller pa annat satt vardefull
for ekosystemets funktion.

Givet havens gransoverskridande karaktar far emellertid direktivets explicita
krav pd samarbeten mellan medlemsstater som delar en marin region eller
delregion ses som en viktig forstarkning ur ett gront infrastrukturperspektiv.
Direktivet bor ocksd kunna bidra till ett forbattrat genomforande av inter-
nationella 6verenskommelser inom EU genom den forstarkta genomforande-
kontrollen som foljer av att EU antar bindande sekundarakter for att
implementera internationella 6verenskommelser inom EU. Ett exempel ar att
atgardsprogrammen ska innehalla geografiska skyddsatgarder for att siakerstalla
sammanhingande och representativt nitverk av skyddade omraden, som ocksa
kan omfatta skyddade omrdden som pekats ut inom internationella havssam-
arbeten. Detta kan i sin tur antas stirka skyddet av den grona infrastrukturen
da vissa viktiga livsmiljoer som bor skyddas enligt de rekommendationer som
antagits i internationella samarbeten inte omfattas av habitatdirektivet. Ett
sadant exempel ar mjukbottnar. Skyddet forstarks ocksa eftersom atgarder for
att inrdtta sammanhingande och representativa nitverk av skyddade omraden
kan vara moijliga att genomfora ocksa mot fiske i hela den ekonomiska zonen
utan att detta kommer i konflikt med EU:s fiskeripolitik (se avsnitt 3.4.5). En
tydligare styrning hade emellertid kunnat nds med en juridisk definition av ett
”sammanhingande och representativt nitverk av skyddade omraden” samt
ett rattsligt krav pa att dtgardsprogrammen ska innehdlla dtgarder ocksa for att
skydda omraden som pekats ut inom regionala (mellanstatliga) havssamarbeten.
Havsmiljodirektivet omfattar med andra ord flera aspekter som ar relevanta fran
ett gront infrastrukturperspektiv. For att uppna en skarp styrning kravs emeller-
tid en finare indelning av bedémningsomraden samt att miljokvalitetsnormer
liksom de atgirder som faststills i de nationella atgardsprogrammen

4 HVMFS 2012:18, bilaga 3, del B, D.1.1.
47 HVMFS 2012:18, bilaga 2, 6.3A.
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konkretiseras i betydligt storre utstrackning dn vad som har skett hittills.
Dirtill kravs att normerna tillimpas ocksa vid beslutsfattande gillande bland
annat fiske och fysisk planering. Inte minst fiskemetoder sasom bottentralning
bor till exempel vara en verksamhet som ska provas enligt miljokvalitets-
normer for en god miljostatus. Eftersom flera verksamheter och dtgarder
som kan paverka normerna inte omfattas av nagon tillstandsplikt enligt
miljobalken kravs vidare att normerna aven tillimpas vid tillsyn och vid till
exempel olika former av dispensprévningar enligt miljobalkens natur- och
strandskydds-regler. Generella foreskrifter och skyddade omraden utgor
ocksa viktiga komplement, inte minst for att hantera kumulativ paverkan
samt att skydda sarskilt viktiga miljoer, daribland grunda havsomraden.

3.3.4. Ramdirektivet for vatten

Genom antagandet av ramdirektivet for vatten skapades ett rattsligt ramverk
for en avrinningsomradesbaserad vattenforvaltning inom EU med det 6ver-
gripande madlet att nd en god status i alla vattenférekomster i medlemsstaternas
inlandsvatten, 6vergangsvatten, kustvatten och grundvatten senast ar 2015.
Av direktivet framgar att medlemsstater i cykler om sex ar ska genomfora

en adaptiv planering som bland annat omfattar att klassificera vattenfore-
komsternas status samt att faststalla miljomal och atgarder. Direktivets malsatt-
ning om att uppna en god ekologisk status samt att forebygga forsamringar
ar en langtgaende skyldighet som ocksa galler vid enskilda provningar enligt
EU-domstolen. Direktivets bedomningsgrunder ar, i jaimforelse med havsmiljo-
direktivets, ndgot mer precisa, men dven hdr 6verlimnas i stor utstrickning
till medlemsstaterna att faststilla detaljerna. Fran ett gront infrastruktur-
perspektiv dr det sdrskilt relevant att 4ven kustvattnets hydromorfologiska
status ska bedomas. Hir ingar bland annat konnektivitet, det vill siga djur-
och vixtarters mojlighet att sprida sig upp- och nedstroms i forekomster, men
ocksa till omkringliggande landomraden. Dairtill ska dven hydrografiska och
morfologiska forhallanden bedomas, vilket bland annat innebar att flera
faktorer med betydelse for den grona infrastrukturen, daribland vagors hojd
och riktning, stromforhdllanden samt havsbottnars form och struktur, ska
beaktas. En brist ar emellertid att fiskfauna inte anges som en biologisk
kvalitetsfaktor i kustvatten (Michanek & Christiernsson 2014) vilket
innebir att konnektivitet i kustvatten inte ska bedomas med utgangspunkt i
forekomst av fisk, trots att forekomst av vandringsfisk i manga fall bor utgora
en limplig bedomningsgrund (Vattenmyndigheterna 2019). Dartill 4r de hydro-
morfologiska kvalitetsfaktorerna endast stodjande. De bor emellertid kunna fylla
en viktig funktion dven for att avgora hur tillforlitligt resultatet i en biologisk
bedomning ir eller som stod vid expertbedomningar nar det saknas data for att
klassificera status enligt de biologiska faktorerna. Direktivet limnar vidare ett
stort utrymme till medlemsstater att dels besluta om hur vattenforekomster ska
avgransas, dels pa vilken geografisk skala de hydromorfologiska forhallandena
ska bedomas. Det ar inte heller klart om paverkan pa den ekologiska statusen
ska bedomas med utgangspunkt i hela vattenforekomsten, sisom den faststallts

28



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6930
Gron infrastruktur i havet — landskapsperspektiv i férvaltningen av Sveriges marina omraden

av medlemsstaten, eller endast den berérda delen. Samtidigt som konnekti-
vitet rimligen framst ar relevant att bedoma pa en storre geografisk skala,
kan skillnader i djupforhallanden, 6ppenhet (vagor, strommar och salthalt)
och bottensubstratets egenskaper (mjuka respektive harda bottnar och ero-
sionskanslighet) vara avgorande for de hydromorfologiska processerna

och darmed for hur hydromorfologin paverkas av en viss verksamhet eller
atgird (Vattenmyndigheterna 2019). Aven om det inte framgar explicit av
Weserdomen talar domen for att det racker med att en del av en vattenfore-
komst paverkas for att ett forbud ska aktualiseras. Det stora skonsmassiga
utrymmet att besluta om hur vattenforekomster ska avgransas stodjer aven en
sadan tolkning. Mark- och miljodomstolen har dock i mal som gillde paverkan
pa de fysisk-kemiska kvalitetsfaktorerna uttalat att det ar paverkan pa hela
vattenforekomsten som ska bedomas, trots att det i det aktuella fallet handlade
om utsldpp av kvive eller fosfor i en del av en vattenférekomst som har ett
begrinsat vattenutbyte med 6vriga delar.*® Nar det giller de hydromorfologiska
forhallandena finns en méjlighet att analysera en viss del av ytvattenférekomsten
separat i de fall de skiljer sig dt pa ett vasentligt sitt enligt de nationella fore-
skrifterna. Syftet ar att sikerstilla att omraden som ar kansligare eller paverkar
andra hydromorfologiska typer (till exempel grunda omraden) ska kunna fa
storre genomslagskraft i bedomningen av vattnets status. Den berdkningsmodell
som ska anvindas enligt foreskrifterna har emellertid kritiserats for att inte
uppfylla detta syfte (Vattenmyndigheterna 2019).

De hydromorfologiska kvalitetsfaktorerna omfattar dirmed inte bara
forhdllanden som har med vattenforekomsternas korridorsfunktion att géra
utan dven bland annat vagornas hojd och riktning, stromfoérhallanden och
havsbottnarnas djup, form och struktur. Ett stort antal manskliga verksamheter
kan saledes paverka den hydromorfologiska statusen i kustvatten. Nigra
exempel dr bryggor och pirar, som kan paverka vagor och vattenfloden men
ocksa skugga bottenmiljoer sa att bottenvegetationen dor, muddring som
kan ge upphov till sedimentspridning och grumling men ocksa bryta upp
grundomrédden och leda till férandrade bottenstrukturer, samt sjofart som
kan ge upphov till buller och erosion med forandrad bottenstruktur som
foljd. Da méanga av dessa verksamheter inte omfattas av nagon tillstindsplikt
enligt miljobalken ar det av vikt att normerna aven tillimpas vid planering,
tillsyn och vid dispensprovningar. Givet att det i mdnga fall kan handla
om en begriansad paverkan i det enskilda fallet, men en betydande samlad
paverkan over tid, krivs att aven kumulativa effekter kan vagas in i bedom-
ningarna. Det kan ocksa antas att kompletterande instrument, sisom skydd
av omraden och generella foreskrifter, ar nodvandiga for att hantera paverkan
fran manga smaskaliga verksamheter. Att normerna giller oberoende av
till exempel inrdttandet av skyddade omraden ar emellertid av stor vikt ur
ett infrastrukturperspektiv som forutsitter skydd dven utanfor skyddade

“8 Se till exempel MOD M 8374-15 (2017-03-13).
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omraden. En skarpare styrning kan ocksd uppnas genom att anta mer kon-
kreta dtgarder samt att gora atgardsprogrammen rattsligt bindande for
enskilda. Ett fortsatt arbete med att bedoma de hydromorfologiska kvalitets-
faktorerna i kustvatten utgor ocksa en viktig del i skyddet och aterstillandet av
den grona infrastrukturen i Sveriges havsomraden.

3.3.5. Habitatdirektivet

Det overgripande syftet med habitatdirektivet ar att sikerstilla den biologiska
mangfalden genom bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vaxter i
medlemsstaternas europeiska territorium i en gynnsam bevarandestatus. I
direktivet finns tva huvudinstrument, skydd av arter och skydd av omraden.
En art kan omfattas av bada skyddssystemen. Skyddet av arter galler saval
inom som utanfor skyddade omraden. Vilka arter och livsmiljoer som ska
skyddas och vilken skyddsgrad de ska omfattas av har avgjorts av lagstiftaren
(genom listning i bilagor till direktivet). Det handlar om arter och livsmiljoer
som bedéms vara av gemenskapsintresse, det vill siga arter som ar hotade,
sdrbara, sdllsynta eller endemiska och livsmiljoer som riskerar att forsvinna,
har ett litet utbredningsomrade eller utgor tydliga exempel pa egenskaper

som ar typiska for en eller flera av de nio regioner som omfattas av direktivet.
Direktivet dr sdledes framst fokuserat pa sillsynta och hotade arter och inte
arters funktion i ekosystemet eller landskapsekologiska samband. En risk for
att naturvarden med stor betydelse for den grona infrastrukturen faller utanfor
skyddet foljer ocksa av de sndva definitionerna av naturtyper som inte utgatt
fran biologiska faktorer. Dartill omfattas fi marina arter av direktivets art-
skyddsregler.*

Nir en livsmiljo eller art omfattas av skydd kan skyddet dock vara mycket
starkt, detta giller inte minst ndr ett omrade pekats ut som ett sarskilt bevaran-
deomrdde. Skyddet giller for det forsta 4ven mot paverkan som sker utanfor
det skyddade omradet, om verksamheten kan fa konsekvenser for livsmiljoerna
och arterna i omradet. Dartill kravs att det gors en bedomning av projekts och
planers konsekvenser om projektet eller planen kan ha en betydande paverkan
pa det berorda omradet. Troskeln for att utlosa tillstandsplikten ar lag. Av
bestimmelsen foljer namligen att saval indirekta som kumulativa effekter ska
ingd i beddmningen. Aven om en enskild verksamhet eller dtgird, till exempel
utforandet av muddring, inte i sig riskerar att leda till en betydande paverkan
kan saledes forekomsten av andra pagdende eller planerade verksamheter i
omradet, till exempel en omfattande sjofart eller fiske, innebara att tillstands-
plikten utloses. Detta inkluderar dven en skyldighet att beakta paverkan
som harror fran andra staters aktiviteter. Dartill racker det med en risk for
paverkan pa omradet for att tillstindsplikt ska aktualiseras (Christiernsson
m. fl. 2014, 2015). Tillstand till ett projekt eller en plan kan vidare endast
meddelas under forutsittning att den behoriga myndigheten kan forsiakra sig

49 Bland annat omfattas nagra karlvaxter, vissa fiskarter och marina daggdjur, till exempel utter. Se bilaga 4.

30



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6930
Gron infrastruktur i havet — landskapsperspektiv i férvaltningen av Sveriges marina omraden

om, utifran bista vetenskapliga information, att samtliga aspekter, enskilt
eller i kombination med andra planer och projekt, inte kan skada omradets
integritet, vilket innebar att omradets gynnsamma bevarandestatus maste
kunna bibehallas eller aterstillas.’® Det dr de grundldggande siardrag for det
berorda omradet vilka har samband med den livsmiljotyp som motiverade
utpekandet av omradet som ska skyddas.

Av direktivet foljer daven att medlemsstater ska ”striva efter” att gora
Natura 2000-nitverket mer ekologiskt sammanhiangande genom att bland
annat inom politiken fér markanvandning och utveckling framja skotsel
och forvaltning av de element i naturen som ar av avgorande betydelse for vilda
djurs och vixters flyttning, spridning och genetiska utbyte.’! Bestimmelserna i
direktivet ar dock sa vagt formulerade att de snarast bor ses som ett bemyndig-
ande till medlemsstater att vidta atgirder dn en rattslig skyldighet. Det finns
inte heller ndgon definition av vad som avses med ”sammanhingande”.
Medlemsstater kan dock vara forpliktade att vidta atgarder for att gora
omradena mer “sammanhangande” om sddana atgarder behévs for att bibehalla
eller dterstilla en gynnsam bevarandestatus hos de livsmiljoer och arter som
omfattas av direktivet.’? Vilka krav som stills pa medlemsstater dr darfor
beroende av vad som krivs for att en gynnsam bevarandestatus ska kunna nds
eller uppratthallas.’® Av definitionen foljer bland annat att arter och livsmiljoer
ska kunna sprida sig inom hela sitt utbredningsomrade, vilket alltsa kan kriva
att spridningsvigar mellan skyddade omrdden samt att buffertzoner maste
bevaras eller aterupprittas. Medlemsstater kan dven vara skyldiga att samar-
beta med andra stater nir arter sprider sig mellan olika staters havsomraden
om detta krivs for att direktivets malsittning ska kunna nds.** Aven om
direktivet inte anger ett explicit krav pd samarbete stods detta av att saval
Bernkonventionen som andra EU-instrument, daribland havsmiljodirektivet,
anger explicita krav pd samarbete mellan stater.

Direktivet stracker sig siledes lingre an ett traditionellt art- och omradesskydd,
inte minst genom definitionerna av en gynnsam bevarandestatus for arter
och livsmiljoer. Bland annat foljer av kraven pa en gynnsam bevarandestatus,
och dess innebord enligt direktivet, att de ekologiska sardragen liksom

de ekologiska strukturer och processer som ar nédvindiga for arters och

50 Se t.ex. C-409/09, kommissionen mot Spanien, p. 99, C-258/11, Sweetman, p. 39-40 och C-182/10,
Solway m.fl. p. 67.

5L Artikel 3(3) och 10.

52 Enligt artikel 6(2) ska medlemsstaterna i de sérskilda bevarandeomradena vidta lampliga atgérder
for att forhindra forsamring av livsmiljéerna och habitaten foér arterna samt stérningar av de arter for
vilka omradena har utsetts, om sadana stérningar kan ha betydande konsekvenser féor malen med detta
direktiv. Se vidare till exempel mal C-404/09, kommissionen v Spanien, p. 113 — 160, om forpliktelser
som féljer av artikel 6.

53 Detta foljer av en andamalstolkning dar forpliktelser tolkas med utgangspunkt i direktivets
overgripande syfte, namligen att "bibehalla eller aterstalla en gynnsam bevarandestatus hos livsmiljoer
samt arter av vilda djur och véxter av gemenskapsintresse” och déarmed bidra till att "sakerstalla den
biologiska mangfalden genom bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vaxter”.

54 Se till exempel méal C-404/09, kommissionen v Spanien, p. 113 — 160 om férpliktelser som féljer av
artikel 6.
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naturtypernas langsiktiga 6verlevnad maste uppratthallas. Naturtyperna far
saledes inte forlora sin funktion som livsmiljo for de arter som typiskt sett
forekommer i sidana livsmiljoer och maste bibehallas i saidan omfattning och
kvalitet att dessa arter kan forbli en livskraftig del av sin livsmiljo. Detta kan
i sin tur dven innebara krav pd dtgarder for att stirka landskapssamband.

Kopplingen mellan naturtypens bevarandestatus och dess typiska arter har
visat sig vara problematisk i praktiken, eftersom de utpekade typiska arterna
inte alltid ar ett bra matt pa naturtypens status. Vid en tillstaindsprovning kan
saledes en bedomning av verksamhetens paverkan pa de typiska arterna vara
avgorande for huruvida tillstind kravs samt om tillstind kan ges, samtidigt
som det finns ett svagt samband mellan arternas och naturtypernas status.
En sammanstillning av befintlig kunskap om typiska arter for naturtypen
sublitorala sandbankar (1110) och dess typiska arters kinslighet mot olika
typer av mansklig paverkan (Nadslund m.fl. 2019) visar att de flesta typiska
arter uppvisar ett otydligt samband med olika paverkansfaktorer, vilket antyder
att konceptet med ett fatal utvalda indikatorarter ger ett otillrackligt matt pa
kvaliteten hos en naturtyp. I Ostersjon ar det speciellt svirt med utpekandet av
kansliga arter som indikatorer, da det totala antalet arter ar lagt och huvud-
sakligen bestar av generalister eller opportunistiska arter. Det fatal arter som
kan anses kansliga ar i sin tur ofta ovanliga, och det saknas tillracklig kunskap
for att avgora om deras franvaro beror pa yttre paverkan eller om de ar
begransade av andra faktorer, tex reproduktion, spridning eller specifika (men
okinda) miljokrav. Interaktionen med salthalt gor ocksa att arter kan vara olika
kansliga for paverkan beroende pd var i gradienten de befinner sig. Listan 6ver
typiska arter revideras vid behov i samband med Artikel 17-rapporteringen,
men det sker ingen konsekvensanalys eller utredning av vilka effekter tillagg
eller borttagande av arter far. Nar typiska arter tas bort finns det ocksa risk
for att bevarandemal for Natura 2000-omraden kan bli inaktuella i de fall
dar arter specificerats i bevarandeplaner och andra beslut. I de fall arterna
inte specificerats skulle det kunna ge stora skillnader vid bedomning av status
mellan rapporteringscykler for ett visst omrade.

Avslutningsvis, kan nimnas att 4ven EU-domstolens extensiva tolkning av
begreppet “avsiktligt” dodande eller storande av skyddade arter har bidragit
till ett mer langtgdende ekosystemperspektiv. En konsekvens av detta ar
namligen att ocksa atgarder som bedrivs inom pagaende mark- och vatten-
anvindningar kan vara forbjudna om de riskerar att skada eller stora skyddade
artens bevarandestatus, trots att den direkta avsikten inte ar att skada eller
stora och det berorda omradet inte har skyddats som ett Natura 2000-omrade.
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3.4. Rattsliga mojligheter att skydda den gréna
infrastrukturen i Sveriges havsomraden

3.4.1. Inledning

Efterlevnad av internationella och EU-rittsliga ataganden forutsatter en korrekt
implementering av bestimmelserna pa den nationella nivan. Givet att de krav
som finns i den internationella ritten och EU-ritten vad gailler bevarande

och aterstillande av en gron infrastruktur ar relativt vagt formulerade, kravs
emellertid inte enbart en korrekt implementering. Sverige behover dven ga
lingre om en marin gron infrastruktur ska kunna sakerstillas. Som beskrevs
ovan dr detta mojligt nar det handlar om sa kallade minimidirektiv, sd lange
det ar forenligt med EU-rdtten i 6vrigt och med internationell ratt. Viktiga
instrument for att sikerstilla skydd av en gron infrastruktur i haven ar planering
och skydd av omraden.

3.4.2. Planering av anvandning av Sveriges havsomraden

Regler om planeringen av Sveriges havsomraden finns bade i miljobalken (MB)
och i plan- och bygglagen (PBL). I plan- och bygglagen anges riktlinjerna for
den kommunala planeringen av mark- och vattenomraden som bland annat
syftar till att fraimja en god och ldngsiktigt hallbar livsmilj6 for manniskor

i dagens samhalle och for kommande generationer. I miljobalken finns de
nationella riktlinjerna for anvandningen av mark- och vattenomraden, i de sa
kallade ”grundlaggande och sirskilda hushallningsbestimmelserna”, med det
overgripande syftet att nd en hallbar utveckling. Hir aterfinns ocksa, sedan
slutet av 2014, den rittsliga grunden for den nationella havsplaneringen. I och
med de nya reglerna i miljobalken finns idag alltsd tva parallella planeringsinstru-
ment for havet med en geografisk 6verlappning som omfattar i stort sett hela
territorialhavet med olika utgédngspunkter. Medan de nationella planerings-
reglerna syftar till att styra hushéllningen av mark- och vattenomraden sa att
den mest andamalsenliga anviandningen for omradet inte hindras syftar den
kommunala planeringen framfor allt till att styra bebyggelse (Christiernsson
2011). Medan en ekosystemansats ska tillimpas i den nationella havsplane-
ringen (se nedan), saknas krav pa tillimpningen av en ekosystemansats vid
utformning av kommunens 6versiktsplaner enligt plan- och bygglagen. I en
granskning av 65 kommunala 6versiktsplaner nimndes ocksa ekosysteman-
satsen endast i en plan, gillande ett delomrdde inom en kommun (Westholm
2018).% Planeringsreglerna ar vidare i bada fallen endast avstyrande och det
overgripande syftet ar dirmed att inte hindra att en héllbar utveckling nas.
Det finns med andra ord ingen tillstyrande funktion som kan framtvinga en
ekologiskt hallbar anvandning av havsomraden (Christiernsson 2011).

55 Samt "Havsplanering — ett instrument for starka marina naringar i samklang med ekosystemen?
Miljorattsligt seminarium”, Stockholms universitet 2020-02-03
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NATIONELL HAVSPLANERING

Redan under 2009 beslot regeringen att tillkalla en sirskild utredning om
havsplanering. Utredningen 6verlimnade i slutet av 2010 ett betinkande med
forslag pa hur ett rittsligt system for havsplaneringen av hela Sveriges havs-
omrdaden skulle kunna genomforas.’® Utredningens forslag lades emellertid
inte till grund for de regler som senare genomfordes. Istillet genomfordes

de lagandringar som foreslagits i Miljodepartementets promemoria om hus-
héllning av havsomraden med vissa justeringar efter bland annat lagradets
forslag.’” Som motiv till den nya regleringen lyftes bland annat det stora och
standigt okande trycket pa havsomradena och behovet av en sammanhallen,
nationell planering for vil avviagda intresseavvigningar for en battre havsmiljo
och for uppfyllandet av en hallbar utveckling fram.*® Sdvil indelningen av
territorialhavet i ett mycket stort antal och geografiskt begransade kommunala
omraden samt bristen pa ett samlat ansvar for Sveriges ekonomiska zon
ansiags motverka en sidan sammanhallen planering. Dartill var det, trots att
kommuner ska planera for mark- och vattenanvandningen i hela kommunen,
fa kustkommuner som planerat for anviandningen av territorialhavet i sina
oversiktsplaner.”” Genom en samlad nationell planering av Sveriges havsomraden
skulle alltsa mer holistiska beslutsunderlag skapas och bedéomningar och
avvagningar mellan olika intressen kunna goras pa ett mer andamalsenligt
sdtt sd att malet om en langsiktig hallbar utveckling skulle kunna nas.

Att de forslag som lagts fram i den ovan nimnda promemorian om hus-
héllning av havsomraden fick ligga till grund for den nya regleringen innebar att
det inte antogs nagon ny havsplaneringslag. Istallet infordes en ny bestimmelse
i 4 kap. MB.®® Placeringen i 4 kap. motiverades med att havsplanernas funktion
ar att ge uttryck for statens syn pa hushallning med havsomraden och olika
former av nationella hushallningsregler bor regleras samlat.®! Genom placeringen
i 4 kap. skulle det ocksa bli tydligt att planerna ska utgora underlag vid avgo-
rande mal och drenden enligt miljobalken, till exempel vid provningar av
verksamheters tilldtlighet eller beslut om olika former av skydd fér marina
livsmiljoer.®

Genom de nya reglerna infordes en obligatorisk nationell planering av
Sveriges havsomriden, Bottniska viken, Ostersjon och Visterhavet, frin en
nautisk mil fran baslinjen ut till den yttersta gransen for Sveriges ekonomiska
zon.®® Omraden som ingar i fastigheter omfattas dock inte av planerna.

5% SOU 2010:91, Planering pa djupet — fysisk planering av havet. Se &ven direktiv 2009:109.
57 Prop. 2013/14:186, Hushallning med havsomraden.

58 Nar propositionen utarbetades hade EU &nnu inte hunnit anta det ovan beskrivna
havsplaneringsdirektivet.

59 Prop. 2013/14:186, s. 7.
5 4 kap. 10 § MB.
s1 Prop. 2013/14:186, s. 18.

62 Prop. 2013/14:186, s. 10 och 18. Hushallningsbestammelserna ska endast tillampas vid prévningar
av verksamheter och atgarder som innebar en &ndrad mark- och vattenanvandning.

83 Planernas geografiska tillampningsomrade specificeras ytterligare i 2 § havsplaneringsférordningen
(2015:400).
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Planerna ska beslutas av regeringen och ska vara vigledande for myndigheter
och kommuner vid planliaggning och prévning.**

Reglerna ger ytterst lite information om hur planerna ska utformas. Det
saknas bdde tydliga riktlinjer och krav gillande planernas innehall och tydliga
riktlinjer for hur olika intressen ska vagas mot varandra. Av havsplanerings-
forordningen foljer visserligen att havsplanerna ska vara forenliga med 3 och
4 kap. MB och att de ska utformas sa att de ger den vigledning som behovs
for att en lamplig anvandning av havsomraden samt ett antal olika malsatt-
ningar ska kunna nds.®> Avsaknaden av en tydlig hierarki mellan dessa olika
mal, som ofta kan sta i konflikt med varandra, dr dock problematisk och
formuleringen ”... for att de omraden som omfattas av den kan anviandas for
det eller de andamal som de dr mest lampade for med hansyn till omradenas
beskaffenhet och lige samt de behov som finns..” ger i sig lite vigledning.
Inte heller en tolkning med utgdngspunkt i miljobalkens mal kan anses ge
tillracklig vagledning ur ett gront infrastrukturperspektiv.

Att havsplanernas syfte ar att bidra till en langsiktigt hallbar utveckling
framgar dven explicit av bestimmelsen i 4 kap. Tillagget infordes efter syn-
punkter fran Lagradet. Anmirkningsvirt dr att det tydliggérande om att en
sadan utveckling forutsatter att ekosystemens struktur och funktioner bevaras
och vid behov dterstills, som foreslagits av Lagradet, inte togs med.®® Ett
sadant tydliggorande hade dven foreslagits av havsplaneringsutredningen.®”
Att detta uttrycks i forarbeten ar alltfor vagt ur ett rattsligt styrningsperspektiv.
An vagare blir styrningen eftersom det inte heller i motiven uttrycks explicit
att den ekologiska hallbarheten ar ett 6verordnat mal och att ekosystemen
anger granserna for avvagningar. Snarare betonas hansynen till och balansen
mellan de tre hallbarhetsaspekterna.®

I den mer detaljerade syftebeskrivningen i havsplaneringsférordningen anges
att havsplaneringen ska bidra till att en god miljéstatus nds och uppratthalls®®
och att havets resurser anvinds hallbart, men samtidigt ska planen integrera
savil naringspolitiska mal och sociala mal som miljomal och bidra till att
havsanknuta naringar kan utvecklas och samexistens mellan olika verksamheter

64 Det ar Havs- och vattenmyndigheten som ska ta fram forslag till planer i samrad med andra
myndigheter och kommuner men aven andra stater, 5-12 §§ havsplaneringsférordningen. Detta arbete
pagar for narvarande.

65 4 § 1 st. p. 3 och 2 st. havsplaneringsfoérordningen.

66 Mer precist foreslogs féljande formulering; "Syftet med havsplanerna ska vara att bidra till en
langsiktigt hallbar utveckling som innebar att ekosystemens struktur och funktioner bevaras och aterstalls
vid behov”.

67 Har tydliggjordes att bibehallandet och aterstallandet av ekosystemens struktur och funktion ar en
forutsattning for uppratthallandet av ekosystemens férmaga att producera de varor och tjanster som
manniskan ar beroende av och darmed fér hallbar utveckling, se SOU 2010:91, s. 37.

8 Prop. 2013/14:186, s. 17 och 33.

69 Sasom beskrevs i avsnitt 3.3.3 innebar en god miljéstatus enligt havsmiljodirektivets definition att
de marina ekosystemens strukturer, funktioner, processer och aterhamtningsférmaga ska bevaras och
skyddas, att forlust av biologisk mangfald ska férhindras samt att mansklig anvandning av de marina
ekosystemen ska vara langsiktigt hallbar.
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och anvindningsomraden frimjas.” Inte heller av férordningstexten framgar
ndgon inbordes rangordning mellan mélsittningarna, men eftersom en god
miljostatus ska nds och detta inte 4r mojligt om ekosystemens strukturer,
funktioner, processer och dterhamtningsformaga inte bevaras och skyddas
foljer att intresseavvagningar endast kan ske i70m dessa ramar.”! Motiven ger
som sagt visst stod for en sddan tolkning.

Ytterligare stod for detta foljer av kravet pa tillimpning av en ekosyste-
mansats.”” Varken i havsmiljoforordningen eller i havsplaneringsdirektivet
definieras visserligen vad som avses, men i forarbetena uttrycks att en sidan
ansats dr en “strategi for bevarande av naturvarden och ett hallbart nyttjande
med malet att sikerstilla att anvindningen av ekosystemen sker inom deras
granser” (var kursivering).”® Det uttrycks vidare att ekosystemtjansternas ”lang-
siktiga vidmakthallande ar beroende av vil fungerande och livskraftiga ekosys-
tem som dr motstandskraftiga mot och anpassningsbara for forandringar”.”
Aven av en direktivkonform tolkning foljer vidare att en ekosystemansats syftar
till att sikerstilla att den samlade belastningen pa haven halls inom nivder som
ar forenliga med en god miljostatus.” Ytterligare stod ges ocksad av de riktlinjer
som antagits av parterna till konventionen om biologisk mangfald.”® Av dessa
framgar som beskrivits tidigare dven att frimjande av konnektivitet ar en viktig
del av tillimpningen av en ekosystemansats.

Som niamndes ovan ir havsplanerna endast vigledande, och inte rittsligt
bindande.”” Myndigheter och kommuner kan darmed fatta beslut som inte ar
forenliga med en havsplan, utan mojligheter till 6verprovning och dndring av
besluten. Ett sidant exempel ar oversiktsplaner, som giller for hela territori-
alhavet. Den skyldighet som finns for lansstyrelser att 6verpréva planer enligt
plan- och bygglagen, som ar oforenliga med statliga intressen, omfattar endast
detaljplaner och omradesbestimmelser.”® Utformningen av sidana kan visser-
ligen ha stor betydelse for den grona infrastrukturen i bland annat strandnira
omraden, men dessa omraden omfattas inte av havsplanerna. Ett starkare
skydd hade dven kunnat nds om bevarandet och éterstillandet av en gron
infrastruktur hade uttryckts som ett explicit statligt intresse att tillgodose vid

70 4 § havsplaneringsférordningen.

71 Se avsnitt 3.3.3.

7210 § havsplaneringsforordningen.

73 Prop. 2013/14:186, s. 12. Kursivering tillagd. Dartill tillaggs att tillampningen "innebér att anlagga
ett helhetsperspektiv pa havsomradena, att tillampa en forsiktighetsprincip och att anpassa planeringen
och férvaltningen efter de olika férhallanden och att kontinuerligt utveckla kunskaperna om haven och
deras anvandning”.

74 Prop. 2013/14:186, s. 12-13.

75 Sasom beskrevs i avsnitt 3.3.3 ska havsmiljodirektivets beskrivning av ekosystemansatsen tillampas i
havsplaneringen enligt skalen till havsplaneringsdirektivet.

76 Bade EU och Sverige ar parter till konventionen.

77 4 kap. 10 § MB.

78 Om lansstyrelsen finner att en detaljplan eller omradesbestammelser star i strid med nagot av de
angivna intressena (riksintressen, miljokvalitetsnormer, strandskydd, samordning mellan kommuner

och lokalisering av bebyggelse med hansyn till bland annat risk for 6versvamning eller erosion) ska
lansstyrelsen upphéva dem i dess helhet, eller delvis om kommunen godkéanner det. 11 kap. 10-11 § PBL.
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den kommunala planeringen och/eller de specifika skyddsbestimmelserna som
raknas upp explicit hade hidnvisat till denna malsittning. Eftersom dtgirder pa
land 4ven, pa olika sitt, kan paverka havsmiljon vore det dock dven rimligt att
utvidga lansstyrelsens ingripandegrunder till att omfatta planer och bestimmelser
som star i strid med havsplaner.

Att planerna inte ar rattsligt bindande kan till viss del viagas upp mot mojlig-
heten for regeringen att, utifran forslag fran Havs- och vattenmyndigheten,
anta foreskrifter om forbud eller begransningar av verksamheter och atgarder
inom ett havsplanerat omrade om ”det behovs for att uppna syftet med en
havsplan”.” Dock innebir detta en betydligt mer omstandlig och tidskriavande
process 1 jamforelse med att ge havsplanerna en direkt bindande verkan.

Sammanfattningsvis saknas idag planeringsregler som tydligt styr mot
bevarandet av en marin gron infrastruktur. Aven om behovet av ett helhets-
perspektiv betonas och anges vara en av planernas grundliggande uppgifter
namns inte sakerstillandet av en marin gron infrastruktur, arters spridnings-
vagar eller representativa och sammanhdangande natverk av skyddade omraden
som madlsattningar, varken i lagtext eller i forarbeten. En bristande styrning
mot dessa mal foljer dven av att det inte tydliggjorts att en god miljostatus dr
ett Overordnat mal och att avviagningar mellan olika intressen maste ske inom
ekosystemens granser. Detta dr inte bara en brist ur ett styrningsperspektiv
utan kan dven kritiseras utifran ett EU-rittsligt perspektiv. Aven om havsmiljo-
direktivet lamnar ett stort utrymme till medlemsstater att faststalla vad en god
miljostatus innebar dr det frigan om en malsattning som medlemsstaterna ar
skyldiga att uppnd. Detta giller dven dterstillandet och uppratthillandet av
en gynnsam bevarandestatus for de marina arter och livsmiljoer som omfattas
av EU:s naturskyddsdirektiv. Avvigningar mot andra intressen kan endast
goras inom de ramar som foljer av direktiven och under forutsattningen att
de rekvisit for undantag som anges i direktiven ar uppfyllda. Detta utrymme ar
ytterst begransat nar det galler EU:s naturskyddsdirektiv. Ytterligare brister ur ett
styrningsperspektiv ar att planerna endast ar vagledande och inte bindande for
kommuners och myndigheters beslut, att det saknas en mojlighet att dndra
oversiktsplaner som star i strid med en havsplan och att det saknas tydliga
krav pa planernas innehall.

3.4.3. Regionala handlingsplaner for gron infrastruktur

Som en del i genomforandet av skyddet av biologisk méangfald pa land och i
hav har beslutats att regionala handlingsplaner for en gron infrastruktur ska
utvecklas och antas pa linsniva. Syftet med de regionala handlingsplanerna
ar att ge vagledning vid planering, prévning och beslut om offentliga natur-
vardsatgdrder utifran ett landskapsperspektiv.®® Planerna ir saledes tinkta att
utgora ett beslutsunderlag vid savil normgivning, till exempel utfardandet

av generella foreskrifter, som vid rattstillimpning, till exempel vid provning

79 4 kap. 10 § MB samt Havsplaneringsférordningen 16 §.
8 Prop. 2013/14:141, En svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjanster, s.98ff.
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av dispenser fran strandskyddet, vid tillstindsprovning av vattenverksamheter
och andra proévningar enligt miljobalken. Planerna ska dven vara vigledande
for kommunernas fysiska planering. Aven om intentionerna med planerna ar
goda saknas idag rittsliga krav pa att planerna ska beaktas vid planering och
provning enligt miljobalken och plan- och bygglagen och annan relevant lag-
stiftning. Det finns inte heller i dagslaget, savitt vi kidnner till, ndgra forslag pa
rattsliga dtgarder for att sikerstilla beaktande av planerna vid olika former
av beslut. For att de regionala planerna ska fa nagon styrande effekt behover
de goras rittsligt relevanta och integreras i det rittsliga systemet pa lampligt
satt. Det kan till exempel handla om att infora krav pa att planerna ska beaktas
vid 6versiktsplanering eller vid olika former av beslut gillande skydd av
omraden. Om planerna integreras i det rattsliga systemet sa skulle de i fram-
tiden kunna utgora en viktig link mellan den nationella och kommunala
planeringen men ocksa ett viktigt underlag for en integrerad planering och
forvaltning av land och hav. Sasom lyfts fram tidigare finns emellertid dven
ett stort behov av konkretisering av planernas innehall.

KUNSKAPSBRIST

I de regionala handlingsplanerna identifieras kunskapsbrist som ett av de
storsta hoten mot den grona infrastrukturen. Information om utbredning

av arter och naturtyper samt spridningsvigar saknas i manga fall.
Kunskapsunderlaget om marina miljoer och arter behover forstarkas generellt
for hela det svenska havsomradet. Stockholm och S6dermanland lyfter framfor
allt behovet av battre kartering av naturvarden i grunda miljoer, medan det
for Visterhavet framfor allt dr djupare bottnar som dr simre undersokta. I
Kosterhavet, som ar det omrade i Viastra Gotaland som ar bast undersokt

ar inte mer 4n 1 % av ytan kartlagd. Kunskapen ar bristfillig bide nar det
giller bottentopografi (djup), bottentyp (substrat) och utbredning av de flesta
marina naturtyper. Det saknas fortfarande djupdata baserade pa moderna sjo-
matningar i stora omraden. Mojligheterna att anvianda de djupdata som finns
begrinsas ocksd av den sekretess som detaljerad djupinformation omfattas av,
samt av hoga kostnader for uttag ur den nationella djupdatabasen.

ATGARDER & FORBATTRINGAR

For att pa ett effektivt satt kunna forvalta de ekosystemtjanster den marina
miljon producerar kravs en forstaelse for var och hur de produceras och vilka
nyttigheter som de bidrar till. Det i sin tur krdver en rumslig kartering av
havsmiljon pd en skala som dr relevant for de funktioner och processer som
ska forvaltas. Inom ramen for arbetet med gron infrastruktur produceras

och publiceras nya kunskapsunderlag f6r marina naturvirden, dels baserade
pa faktiska naturinventeringar, dels pd modellering av marina viardekirnor.
Da stora delar av kustmiljon fortfarande dr outforskad har modellering av
undervattensmiljon en viktig funktion. Den kan utgora ett underlag for att
forutse var det kan finnas hoga naturvirden och resultaten fran modelleringarna
kan dven indikera omraden dir man ska vara extra uppmarksam vid exempelvis
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exploatering av kust- och havsmiljon. Modelleringarna anvinds ocksa i
planeringen av nya inventeringsinsatser.

Ekosystemtjanstutredningen® har lyft mojligheten att ta fram regelverk
for ekologisk kompensation i samband med kommunal fysisk planering, vilka
tillsammans med utveckling av kommunala planinstrument kan ge stod for
rumslig planering av kompensationsatgarder i syfte att bibehalla och stiarka gron
infrastruktur och ekosystemtjinster®2, Aven om intentionerna med planerna ir
goda saknas idag rattsliga krav pa att planerna ska beaktas vid planering och
provning enligt MB och PBL och annan relevant lagstiftning. Det finns inte heller
i dagslaget, sdvitt vi kanner till, ndgra forslag pa rattsliga dtgarder for att saker-
stilla beaktande av planerna vid olika former av beslut. For att de regionala
planerna ska fa nagon styrande effekt behover de goras rattsligt relevanta
och integreras i det rittsliga systemet pa lampligt satt. Det kan till exempel
handla om att infora krav pa att planerna ska beaktas vid 6versiktsplanering
eller vid olika former av beslut gillande skydd av omraden. Om planerna
integreras i det rittsliga systemet sd skulle de i framtiden kunna utgora en
viktig link mellan den nationella och kommunala planeringen men ocksa ett
viktigt underlag for en integrerad planering och forvaltning av land och hav
som sdkerstiller arters spridning i hela landskapet, inkluderat det marina.

3.4.4. Skydd av omraden

Moijligheter att skydda omraden har funnits under ldng tid och idag finns flera
olika typer av omradesskydd som kan tillimpas i havet. Vilket omradesskydd
som bor tillimpas beror dels pa det avsedda syftet samt forekommande och
forvantade hot, dels pa behovet av geografisk omfattning och lokalisering av
skyddsomradet. De vanligaste omradesskydden i havet dr naturreservat och
Natura 2000-omraden, vilka inte sallan 6verlappar. Vid kusten galler ocksa
normalt strandskydd, sa lange detta inte dr upphavt. I Sverige finns dn sd
linge endast en marin nationalpark och ett marint biotopskydd. Dartill finns
ocks3 ett antal mindre figel- och silskyddsomriden. Aven hir finns ofta en
overlappning med Natura 2000-omraden. Ofta sammanfaller de omraden
som skyddats enligt svensk lagstiftning aven med de omraden som pekats ut
inom ramen for de samarbetena inom Helcom och Ospar. En majoritet av de
skyddade omradena ligger i territorialhavet.

Det finns inget lagstadgat krav pa att skydd av omraden ska bidra till ett
sammanhingande och representativt nitverk eller att skyddet av omraden ska
sakerstilla ekologisk konnektivitet. Darutover utgdr och begransas ofta skyddet
av olika administrativa granser, till exempel nations-, lins eller kommungrinser,
samtidigt som 6vergripande och ldngsiktiga planeringsunderlag och krav pa

81 Synliggora vardet av ekosystemtjanster - Atgérder for valfard genom biologisk mangfald och
ekosystemtjanster SOU 2013:68

82 Enligt Naturvardsverkets remissversion av Provningsvagledning for ekologisk kompensation ska
bestammelser om kompensation (framst 16 kap 9 § miljébalken) dven kunna tillampas vid intrang som
innebar betydande negativ paverkan pa ekosystemtjanster
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samarbete och samordning mellan stater och olika beslutsfattare har saknats.
Det finns darfor en risk att beslut om inrdttande av skydd av omraden ofta
praglats av ett ad-hoc-betonat angreppsitt samt att beslut om prévningar i
det enskilda fallet avgransats till den lokala miljopaverkan inom det skyddade
omrédet utan hinsyn till miljosituationen i stort. Aven om omradesskydd kan
inrattas for att uppna dessa mal ar det saledes troligt att ekologisk konnektivitet
inte legat till grund for val av omrdden. Det bekriftas dven av de studier som
undersokt ekologisk konnektivitet i Sveriges havsomraden, som visar att nat-
verket av skyddade omrdden, trots att en relativt stor yta av Sveriges havs-
omraden har skyddats, inte ar ekologiskt funktionellt (Berkstréom m.fl. 2019).
Aven Havs- och vattenmyndighetens fordjupade analys av omradesskyddet

i havsomrdden visar att natverket inte 4r sammanhingande, representativt
eller funktionellt (Havs- och vattenmyndigheten 2016a). Anledningar ar,
enligt myndigheten, bland annat att omradena ir alltfor sma och isolerade
for att sakerstalla arters spridning i landskapet.

Skydd av omraden har vidare som regel en statisk karaktar, dar syftet med
skyddet ar att ge ett permanent skydd av de naturviarden som finns i ett visst
omrade vid tidpunkten for inrattandet, samtidigt som krav pa systematiska
uppfoljningar och anpassningar efter forandringar i tid och rum som foljer av
olika ekosystemprocesser eller i mark- och vattenanviandningen har saknats.®
Skyddet av arter, som utgor ett viktigt komplement till omradesskyddet, har
vidare i stort varit begransat till dtgarder som direkt kan skada den skyddade
arten (till exempel jakt och fiske) och inte mot dtgirder som skadar arternas
kritiska habitat, till exempel karlvixtangar. Hir har dock EU-rdtten medfort
ett betydligt mer ldngtgaende ekosystemperspektiv med konsekvenser ocksa
for pagaende mark- och vattenanvindningar utan en direkt avsikt att skada
arten. Ytterligare problem ar att det saknats en tydlig samordning mellan
miljolagstiftning och sektorslagstiftningar, daribland fiskelagstiftning. Detta
innebir att manga skyddade omrdden an idag saknar regler avseende fiske
trots att fiske kan vara en av de verksamheter som riskerar att skada natur-
vardena inom omradet (Christiernsson & Michanek 2016).%* For Natura
2000-omraden finns i dagsliaget ingen mojlighet att anta foreskrifter, varfor
dessa omraden maste skyddas till exempel som naturreservat om preciserade
foreskrifter ska kunna antas. Detta dr dn sd lange endast mojligt inom territorial-
havet (Christiernsson & Michanek 2016). Eftersom tillstandsplikten for Natura
2000-omraden vidare forst intrader vid en risk for betydande paverkan kan
kompletterande foreskrifter vara nodviandiga for att skydda omradena fran
de manga smaskaliga verksamheterna och atgirderna som kan paverka den

83 Under 2016 angav cirka héalften av lansstyrelserna och kommunerna att de bedrev tillsyn inom
skyddade omraden. Se SOU 2017:63, Miljétillsyn och sanktioner — en tillsyn praglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 120-121. Nar det géller brister i uppfoljningen av miljétillstandet i skyddade omraden,
se Naturvardsverket (2010). Uppféljning av skyddade omraden i Sverige. Riktlinjer for friluftsliv,
naturtyper och arter p4 omradesniva. Rapport 6379.

8 Denna brist har lett till att Havs- och vattenmyndigheten har fatt i uppdrag att se éver var miljoskadligt
fiske bedrivs samt ta fram forslag pa fiskereglering i befintliga samt nya omraden.
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marina grona infrastrukturen. Dock ska dven indirekta och kumulativa effekter
av savil pagaende som planerade verksamheter pa omradet och inte enbart de
skyddade arterna och livsmiljoerna, oavsett om verksamheten sker utanfor ett
skyddat omrade, beaktas vid en sidan provning som beskrivits tidigare, vilket
innebdr att dven en liten paverkan i sig kan utlosa tillstandsplikt. Dartill kan
tillstdnd endast lamnas efter den tillstindsprovande myndigheten forsakrat
sig om att de skyddade arterna och livsmiljoerna i sin helhet inte kommer
att ta skada. De beslut som granskats i detta projekt tyder dock pa att det
i praktiken ofta endast dr den direkta effekten som bedoms nir det giller
mindre smaskaliga verksamheter som inte omfattas av ndgon tillstandsplikt
enligt 9 eller 11 kapitlet miljobalken. Bestimmelsen tillimpas ocksa sillan
mot verksamheter som normalt inte provas enligt miljobalken, diribland fiske
(Christiernsson m.fl. 20135). For att starka skyddet av ett Natura 2000-omraden
kan omradet dven skyddas som naturreservat. P4 sa sitt finns mojlighet att
anta preciserade foreskrifter for omradet. Hur val dessa utformas ar avgorande
for skyddets effektivitet, sarskilt nar det giller omraden som endast ar skyddade
som naturreservat och darmed inte omfattas av den ovan namnda tillstands-
plikten. Dartill kan ocksa sddan vardefull marin miljé som inte omfattas
av EU-rdtten ges ett skydd. Skyddets effektivitet beror ocksa pa hur val
formulerade syftesbeskrivningar, beslut samt bevarande- och skotselplaner
ar vad galler de marina arterna och naturtyperna eftersom dessa kan och
bor fa betydelse vid provningar av tillstind och dispenser. En granskning
som genomforts inom projektet visar att manga av de befintliga Natura
2000-omradena i kustvattnet i Stockholms och Sodermanlands lian saknar
hanvisning till marina arter och naturtyper i bevarandeplanerna, vilket
innebir en risk for att paverkan pa dessa arter och naturtyper inte beaktas
vid provningar och dispenser. Granskningen visar ocksa att foreskrifter for
naturreservat ofta ar foraldrade och inte anpassade efter ny kunskap om den
marina undervattensmiljon eller den forandrade anviandningen av havsomraden
som skett over tid. Det bor dock namnas att skotsel- och bevarandeplaner inte
ar rattsligt bindande och bordan for att visa att forutsdttningarna for tillstand
eller dispens ar uppfyllda ligger pa verksamhetsutovaren.$

Det saknas saledes ett explicit krav pa att bevara och aterstilla en gron
infrastruktur eller att inritta ett sammanhingande och representativt natverk
av marina omraden. Aven om lagstiftningen ger utrymme for att sivil planera
mark- och vattenanvandning som att skydda omraden for att na detta mal saknas
en tydlig styrning mot detta. Inte heller EU-ratten eller den internationella ratten
far anses ge nagon tydlig styrning mot detta mal. En tolkning med utgdngspunkt
i EU-ritten eller den internationella ratten kan inte heller ses som tillrackligt
fran ett styrningsperspektiv.

8 Se t.ex. MOD, mél nr 4191-19 (2020-02-04).
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3.4.5. Rattsliga méjligheter att reglera fiske i Sveriges havsomraden av
miljoskal
Av grundférordningen for fiske foljer vissa bemyndiganden till medlemsstaterna
att vidta atgarder mot fiske som sker pa dess havsomraden av egna eller andra
staters fartyg. Sddana bemyndiganden finns vad giller fiskevardsatgarder,
atgarder inom territorialhavet for att skydda marina ekosystem, samt atgarder
for att efterleva vissa skyldigheter som foljer av unionens miljolagstiftning.
Enligt forordningen kan medlemsstater vidta dtgarder mot fiske i hela havs-
omradet, inklusive den ekonomiska zonen, om atgirderna motiveras av fiske-
vdrdsskal och endast riktas mot egna fiskefartyg.*® Om daremot atgarder
motiveras av naturvdrdsskal och ska gilla mot andra staters fiskefartyg maste
de ha stod i undantag fran likatilltradesprincipen och de bemyndiganden som
galler enligt forordningen.®” Ett sddant bemyndigande finns for bevarande- och
forvaltningsatgirder som syftar till att bibehalla eller forbittra bevarandestatus
for de marina ekosystemen i staternas territorialhav.®® Bemyndigandet ar sdledes
omfattande vad galler vilka syften som kan ligga bakom en fiskebegriansande
4tgird, men begrinsat vad giller den geografiska tillimpligheten. Atgirderna
ska ocksa vara forenliga med de mal som faststalls i artikel 2 i férordningen
samt vara minst lika strikta som atgirder i EU-ritten. Nar dtgiarderna kan
paverka en annan medlemsstats fiskefartyg maste ett samrad ske om ett utkast
till tgarder mellan kommissionen, berorda medlemsstater och berorda rad-
givande namnder. Forst darefter kan atgarderna antas®’. Det dr Sverige som
fattar beslut om atgarder men atgarderna ska godkinnas, och kan dndras
eller upphivas, av kommissionen.?® Atgirder som riktas mot andra stater fr
inte vara diskriminerande.”!

Darutover bemyndigas stater att vidta ”bevarandeatgarder” mot fiske i
hela den ekonomiska zonen om édtgirderna behovs for att efterleva forpliktelser
som foljer av artikel 4 i fageldirektivet, artikel 6 i art- och habitatdirektivet
samt av artikel 13(4) i havsmiljodirektivet. Detta bemyndigande syftar till att
moijliggora for medlemsstater att efterleva skyldigheter att inratta ett samman-
hiangande nitverk av skyddade omraden. EU-domstolen har tydliggjort att
”bevarandedtgirder” enligt bestimmelsen bland annat kan omfatta tekniska
atgarder sasom forbud och restriktioner avseende fiskeredskap eller fiskefria
omraden for att bibehalla eller aterstilla en gynnsam bevarandestatus hos
de miljotyper och arter i de aktuella omrddena®. I det aktuella fallet ansdgs
forbud mot att fiska med slipande fangstredskap och med forankrade nat

8 Artikel 19(1). Unionens vatten, definieras som "de vatten som omfattas av medlemsstaternas
overhoghet eller jurisdiktion, med undantag for vatten som gransar till territorier som anges i bilaga I till
fordraget”, enligt artikel 4.1(1).

87 Grundférordningen for fiske, artikel 5(2) om undantag fran lika tilltrade. Medlemsstater som beslutar
om begransningar ska meddela kommissionen. Undantaget ar tidsbegransat t.o.m. 2020.

88 Artikel 20(1).

8 Artikel 20(2).

% Artikel 20.

°1 Se artiklarna 11(1), 19(1)(b och c) samt 20(1).

92 C-683/16, p. 38-39.

42



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6930
Gron infrastruktur i havet — landskapsperspektiv i férvaltningen av Sveriges marina omraden

att utgora en sddan bevarandedtgird. Domstolen klargjorde i samma mal att

de dtgarder som antas med stod av denna lagstiftning inte behover sakerstilla
att malet nas utan att det racker med att de framjar uppfyllandet, till exempel
genom att forbattra mojligheterna att nd en gynnsam bevarandestatus for arter
och livsmiljoer i dess utbredningsomrade®. Ett generellt krav enligt EU-ratten
ar att atgarden maste vara proportionerlig. Av artikel 11 foljer emellertid

att atgarder mot andra staters fiskefartyg inte far vidtas av medlemsstaten
ensidigt.”* Nar andra medlemsstater, med ett direkt forvaltningsintresse,’
berors, ska ett sarskilt forfarande tillimpas.®® Den initiativtagande medlems-
staten ska tillhandahalla relevant information om de begarda atgarderna
”inbegripet skidlen for dessa, vetenskapliga belagg som stod och detaljer om
hur de ska genomforas och verkstillas i praktiken” till kommissionen och de
andra medlemsstater som har direkt forvaltningsintresse.”” Medlemsstaterna
far lagga fram en gemensam rekommendation inom sex manader fran det

att tillracklig information tillhandahalls. Kommissionen ska anta atgiarderna
med ”beaktande av all tillgianglig vetenskaplig radgivning” inom tre manader
efter det att en fullstindig begaran mottagits.”® Om inte alla medlemsstater kan
enas om en gemensam rekommendation som ska limnas till kommissionen

i enlighet med forsta stycket inom den dari faststallda tidsfristen, eller om
den gemensamma rekommendationen inte anses vara forenlig med de krav
som avses i punkt 1, fir kommissionen ldgga fram ett forslag i enlighet med
fordraget.”” Nar en gemensam rekommendation ska laggas fram ska dven de
berorda radgivande nimnderna radfragas.'® Det finns dven sirskilda regler
om bradskande fall och kommissionens roll att underlitta samarbetet mellan
medlemsstater i dessa fragor.'”! Kommissionen, och ej radet, dr saledes
beslutsfattare i dessa avseenden.

EU-domstolen har slagit fast att bestimmelsen dr uttommande och att
det darmed enbart ar atgarder som ar nodvindiga for att genomfora de
skyldigheter som foljer av de bestimmelser som namns i artikel 11 som kan
godtas!®?. EU-domstolens praxis visar dock att de forpliktelser som foljer av
artikel 4 i fageldirektivet och artikel 6 i art- och habitatdirektivet 4r mycket
langtgaende (Christiernsson m.fl. 2014, 2015). Nar det galler forpliktelser enligt
till exempel art- och habitatdirektivet foljer bland annat att bemyndigandet ar

93 C-683/16, p. 47-50. En anledning som domstolen lyfter fram ar det komplexa ekosystem som arter
och livsmiljéer ingar i vilket enligt domstolen generellt innebar att en atgérd inte ensamt kan sakerstalla
att ett mal nas.

% Se aven C-683/16, p. 47-50.

% Ett direkt forvaltningsintresse innebar att en medlemsstat har ett intresse som kannetecknas av
antingen fiskemojligheter eller fiske i den berérda medlemsstatens exklusiva ekonomiska zon enligt
artikel 4(1)(22).

% Artikel 11(3) och 18.

97 Artikel 11(3).

% Se aven preambel, p. 25.

% Artikel 11(3) 2 st.

100 Artikel 18(2).

101 Artikel 11(4-6).

102 C-683/16, p. 49-50.
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mer omfattande dn dtgirder for att genomfora de krav pd MKB och tillstands-
provning for fiske som pa ett betydande sitt riskerar att paverka omradena
negativt enligt artikel 6(3). Enligt artikel 6(2) ska medlemsstater vidta alla
limpliga atgdrder som behovs for att forhindra storningar och forsamringar.
Vad som ar en lamplig atgard blir en bedomningsfraga i det enskilda fallet.
Aven kravet enligt artikel 6(3) dr emellertid langtgidende och omfattar fiske-
verksamheter som riskerar att paverka omradet pa ett betydande sitt. Det
spelar ingen roll om verksamheten sker inom eller utanfor och det racker
med en risk for betydande paverkan for att tillstindsplikten ska utlosas.
Dessutom ska den betydande paverkan bedomas kumulativt och den kan
omfatta dven verksamheter som paborjats redan innan ett marint Natura
2000-omrade pekats ut och forts upp pa kommissionens lista, om verksamheten
fortsatter darefter. Daremot omfattas inte atgarder for att siakerstilla efterlevnad
av andra skyldigheter som foljer av direktiven, till exempel skydd av marina
arter som listas i bilaga IV eller forvaltningsatgarder for att bibehalla en
gynnsam bevarandestatus for de marina arter som listas i bilaga V.

Genom hanvisning till artikel 13(4) i havsmiljodirektivet, som anger att
stater ska faststilla atgarder for att ”bidra till att skapa sammanbingande
och representativa nitverk med marina skyddsomraden som har tillracklig
mangfald i ekosystemen (var kursivering)” har dock bemyndigandet utvidgats
ocksa till andra arter och livsmiljéer 4n de som ska skyddas enligt natur-
skyddsdirektiven. Denna bestimmelse hanvisar namligen inte enbart till
skydds- och bevarandeomraden som ska inrittas enligt fagel- och habitatdi-
rektiven utan dven till skyddade omraden som erkints av gemenskapen eller
berorda medlemsstater inom ramen for internationella avtal, till exempel
Helcom eller Ospar. Ett exempel pa en marin livsmiljé som inte listas i art- och
habitatdirektivets bilaga 1 men som erkants som viktiga inom Ospar-samarbetet
ar ”Seapen and burrowing megafauna communities”, som finns upptaget pa
listan 6ver hotade habitat for Ospar-omradet. Forbud mot att bedriva fiske
med bottenkontaktredskap!®® inom vissa omraden (omrade 1) i Bratten samt
fiske generellt i sarskilt kdnsliga omraden (omrdde 2) for att bland annat
skydda stora, ororda omraden med mjukbottnar fran fiske, godtogs ocksa av
kommissionen som en bevarandedtgird med stod av Artikel 11.14

Sammanfattningsvis finns genom den nya grundforordningen ett tydlig-
gorande av forhallandet mellan den exklusiva kompetensen inom fiskeripolitiken
och medlemsstaters skyldigheter att skydda marina omraden. Bemyndigandet
utgor en viktig integrering av miljohiansyn i fiskeripolitiken och innebar att bland
annat de krav gillande sikerstillandet av sammanhingande och representativa

103 Med detta avses bottentral, bomtral, tral med tralbord, dubbeltral, bottentral till partralning, tral for
havskraftor, raktral, not/vad, snurrevad, skotsk vad, vad/not for fartyg och skrapredskap enligt artikel 2(a).
104 Kommissionens delegerade férordning (EU) 2017/18 av den 5 september 2016 om faststallande

av bevarandeatgarder for fisket i syfte att skydda Nordsjons marina miljé. Av artikel 1 foljer att den
delegerade férordningen galler Det i den delegerade férordning faststalls bevarandeatgarder for fisket
som ar nédvandiga for fullgérandet av skyldigheter enligt artikel 6 i direktiv 92/43/EEG och artikel 13.4 i
direktiv 2008/56/EG samt att forordning ska tillampas pa fiskefartyg i Nordsjon.
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nitverk av skyddade omraden kan genomforas ocksd mot fiskeverksamheter
som bedrivs inom Sveriges exklusiva ekonomiska zon under vissa forutsatt-
ningar. Det géller dven nir dtgiarderna beror andra staters fiskeverksamheter,
givet att kommissionen antar delegerade akter om detta.

3.5. Forslag till rattsliga atgarder for att starka
skyddet av den gréna infrastrukturen |
Sveriges havsomraden

Nedan foljer en sammanfattning av de behov av férandringar i den rittsliga
styrningen for att siakerstilla en gron infrastruktur i Sveriges havsomraden som
identifierats i projektet. De forslag pa rattsliga atgarder som har presenterats
ar ett resultat av en analys av rattens styrfunktion utifran vissa miljoratts-
teoretiska utgangspunkter. En sidan utgdngspunkt ar att avviagningar mellan
olika intressen inte far dventyra den ekologiska héllbarheten, eftersom den
utgor forutsattningen for savil ekonomisk som social hillbarhet. En annan
utgangspunkt ar att en maleffektiv styrning forutsatter ett internt koherent
(0verensstimmande) system utan malkonflikter och luckor. Ett sadant system
ar koherent bade horisontellt (mellan olika politikomraden) och vertikalt
(mellan olika forvaltningsnivaer). En tredje utgangspunkt dr att fragmentering
av landskapet utgor ett hot mot uppfyllandet av havsmiljomal och bevarandet
av biologisk mangfald samt att fragmenteringen darmed maste atgardas. For
att fragmentering ska kunna dtgirdas forutsitts vidare att lagstiftningen stiller
upp mal, principer och rittsligt bindande krav om landskapsekologiska samband,
daribland spridningsbiologi, vid planering, provning och annat beslutsfattande.
De dtgirder som foreslas nedan ar till viss del ”6verlappande” men sam-
manfattningsvis syftar forslagen till att bidra till féljande 6vergripande mal-
sittningar:

1. Forstarka havsplanernas styrning mot genomférandet av havsmiljomal

2. Forbattra genomforande av miljokvalitetsnormer om god miljostatus
och god ekologiska status

3. Framja inrdttandet av ett sammanhingande, representativt och
funktionellt natverk av skyddade omraden

Dessa 6vergripande malsittningar kan vidare preciseras i ett antal delmal
(syften), vilka beskrivs narmare under respektive kategori nedan. I stor utstrack-
ning forutsitter genomforandet av de nedan angivna forslagen forfattnings-
andringar (framst i MB, sarskilt kapitel 4 och 7, havsplaneringsforordningen,
plan- och bygglagen samt Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter).
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3.5.1. Forstdrka havsplanernas styrning mot genomférandet av havsmiljomal

Syften:

Intresseavvagningar inom ekosystemens granser

Okad 6verensstimmelse mellan nationella och kommunala planer
Okat genomslag i provningar och diarmed bidra till beslut i det
enskilda fallet i storre utstrackning tas utifran en helhetssyn

Atgirder:

Tydliggor att ett av havsplanernas syfte ar att uppna en ekologiskt
hallbar utveckling som innebir att ekosystemens struktur och funktioner
bevaras och vid behov aterstills

Tydliggor att god miljostatus ar ett overordnat mal for havsplaneringen
Infor en legaldefinition samt anta riktlinjer for tillimpningen av en
ekosystemansats

Tydliggor att planering ska bidra till skyddet av en gron marin infra-
struktur/sammanhingande och representativt nitverk av skyddade
omraden

Precisera bestimmelser avseende havsplanernas innehall

Infor krav pa att lansstyrelser ska granska oversiktsplaners forenlighet
med havsplaner

Infor krav pa beaktandet av havsplaner vid olika former av beslut (till
exempel strandskyddsdispenser, inrdttandet av skyddade omraden,
upphivandet av strandskyddade omraden med mera)

Gor havsplaner rattsligt bindande och gillande inom en nautisk mil
ddar manga omraden av stor vikt for den grona infrastrukturen finns
Integrera handlingsplaner for en gron infrastruktur i det rittsliga
systemet genom att dels infora krav pa beaktandet av planerna vid
den kommunala planeringen samt vid olika former av provningar (till
exempel strandskyddsdispenser) och beslut om inridttandet och upp-
hdvandet av skyddade omraden med mera, dels genom att infora ett
krav pa att de regionala planerna ska utformas i 6verensstimmelse
med havsplaner

Konkretisera de regionala planerna, till exempel genom att peka ut
viktiga omraden for den grona infrastrukturen, till exempel grunda
havsomraden, dar sarskilt hog restriktivitet vid provningar av tillstaind
och dispenser ska gilla

Revidera hushallningsreglerna (sarskilt kap. 3 MB) med utgangspunkt
i nya moderna miljorattsliga principer och kunskap om behovet av att
sakerstilla ekologiskt funktionella ekosystem
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3.5.2. Forbattra genomforandet av miljokvalitetsnormer (god ekologisk status,

god miljostatus)

Syften:

Okad miljomaluppfyllelse och efterlevnad av EU-ritten
Forstarkning av normernas rumsliga styrning
Okat genomslag i provningar och i tillsyn, ocksa enligt sektorslagstiftning

Atgirder:

Utveckla bedomningsgrunder for hydromorfologisk status i kustvatten
Infor fiskefauna som en biologisk bedémningsgrund i kustvatten
Forekomst av vandringsfisk bor vara en viktig bedomningsgrund for
konnektivitet i kustvatten och 6vergangsvatten

Mojliggor att omraden som ar kinsligare eller paverkar andra hydro-
morfologiska typer (till exempel grunda havsomréaden) kan fa storre
genomslagskraft i bedomningen av ytvattenforekomsters ekologiska
status

Precisera miljokvalitetsnormer fér god miljostatus, ex. normen D.1-3
Precisera var och hur mycket som kan tillatas paverkas/forloras samt
hur mycket som madste vara opaverkat, t.ex. vad galler fysisk forlust/
storning av havsbottnar. (Ju storre bedomningsomrade, desto lagre
andel paverkad/forlorad)

Precisera indelningen av livsmiljotyper med utgangspunkt i biologiska
virden

Utred mojligheten att samordna havsmiljodirektivets bedomnings-
omraden och bedomningsgrunder med ramvattendirektivets i kustvattnet
Infor krav pa att beslut enligt fiskelagen (och annan relevant sektors-
lagstiftning) ska sakerstalla att miljokvalitetsnormer foljs

Utforma vigledningar for tillimpningen av miljokvalitetsnormer vid
bland annat naturreservat- och strandskyddsdispenser samt vid tillsyn
enligt miljobalken (sarskilt viktigt nar det giller normers genomslag
vid verksamheter och atgarder som inte omfattas av ndgon tillstands-
plikt enligt miljobalken) utifran ett landskapsperspektiv

Fastsla mer konkreta atgarder for att skydda grunda havsomraden i
atgirdsprogrammen

Fastsla atgirder for fiske dven i vattenforvaltningens datgardsprogram
samt mer konkreta atgarder i havsforvaltningens dtgardsprogram
(dven utanfor tralgransen)

3.5.3. Framja inrdttandet av ett sammanhdngande, representativt och

funktionellt natverk av skyddade omraden

Syften:

Forbattra skyddets funktionalitet (effektivitet) och adaptivitet
Sakerstall skydd pa rizt plats i det marina landskapet genom att beslut
tas pa ratt niva, utifran limplig skala och utifran en helhetssyn

Framja beaktandet av kumulativa effekter i préovningar i det enskilda
fallet
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Atgirder:

Infor en overgripande malsattning om att beslut enligt 7 kap. MB ska
bidra till upprattandet eller bibehéllandet av ett sammanhiangande
och representativt natverk av skyddade omraden

Infor en definition av vad som avses med ett sammanhingande och
representativt nitverk av skyddade omraden

Tydliggor att havsplaner samt regionala handlingsplaner for gron
infrastruktur ska beaktas vid beslut enligt 7 kap MB

Infor krav pa samarbete mellan olika beslutsfattare nir sd kravs med
hénsyn till arters och livsmiljoers utbredning

Flytta visst beslutsfattande fran kommunal till regional niva (till exempel
beslut om att inrdtta omradesskydd eller provning av strandskydds-
dispenser)

Infor krav pa uppfoljning och anpassning av omradesforeskrifter
Utforma riktlinjer/viagledning for hur kumulativa effekter ska beaktas
vid provningar i det enskilda fallet, ddribland vid strandskyddsdispenser
Inritta fler biotopskyddsomréaden for att skydda grunda havsomraden.
Se over och uppdatera befintliga omradesskydd, savil skotsel- som
bevarandeplaner samt foreskrifter utifran dagens kunskap om de
marina ekosystemen och befintlig och framtida anviandning

Anta foreskrifter med stod av miljobalken for fiske inom skyddade
omrdden (till exempel naturreservat och nationalpark)

Infor krav pa att fiske ska provas enligt 7 kap. 28 a § MB i fiskelagen
ndr vid risk for betydande paverkan pa ett Natura 2000-omrade
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4. Fallstudier

I fallstudierna utgér vi frain DPSIR-modellen (engelska: Driver — Pressure —
State change — Impact — Response; egen Oversittning till svenska med bibehallen
akronym: Drivkraft — Paverkanstryck — Statusforandring — Inverkan — Respons),
som dr en modell eller ett tillvigagangssitt for att utvardera orsaker, konse-
kvenser och responser till forandring i miljon ur ett helhetsperspektiv.

4.1. Beskrivning av DPSIR

DPSIR-modellen (se inledande beskrivning i avsnitt 2.1.2) har utvecklats for att
beskriva miljons tillstind och svar pa yttre paverkan (Figur 2, (Atkins m.fl. 2011;
Elliott m.fl. 2017; Kraufvelin m.fl. 2020a)). Forst samlas data och information

in om de olika komponenterna i modellen och darefter faststills eventuella
samband mellan dem samt effekter av genomforda dtgirder (Vartia & Frodin-
Nyman 2013). DPSIR-modellen inkluderar aterkopplingar (feedback-loopar)
mellan speciellt responser och drivkrafter, samtidigt som det ocksa beaktar natur-
lig paverkan eller belastning pa ekosystemet, till exempel baserat pa ekologi,
klimat, geomorfologi och andra dynamiska forhéllanden, som kan leda till for-
andringar i dess status (tillstind). Notera dven att det ocksa finns aterkopplingar
mellan responser och statusforandringar, samt mellan responser och inverkan
(se till exempel Figur 3). Nar responser direkt paverkar forandringar i status
kan det ske i form av:

e Miljoresponser som etableras i syfte att kontrollera den fysiska och
kemiska miljon sdsom till exempel 6vervakning av vattenkvalitet eller
faststdllande av kriterier for god vattenkvalitet och gransvarden for
utslapp.

e Ekosystemresponser som kontrollerar eller forandrar ekosystemet
genom Overvakning, forskning och restaureringsaktiviteter for att
aterstilla ekosystem eller for att dteretablera ursprungliga arter
(Kraufvelin m. fl. 2020Db).
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Drivkrafter (D)
Samhalleliga drivkrafter
och den ménskliga
aktivitet som bér

ansvaret

Paverkanstryck (P)
Det som fororsakar
Respons (R) problemen
Manniskans respons
System I

Statusforandring (S)
Forandring i
Inverkan pa ekosystemkomponenters

ekosystemtjanster (1) bakgrundslége

Effekter pA minniskans

system

Naturlig

forandring
-klimat
-variabilitet

Miljo Gréns

Figur 2. DPSIR-modellen som en cykel eller ett system inom miljon.

Nar vi sdtter in responser, det vill sdga atgarder fran samhallet, kan dessa
responser vara av olika styrka. For att andra drivkrafterna ir det vanligen
fraga om en stark respons. For att dndra ett paverkanstryck ar det vanligen en
medelstark respons. For att forbattra status for ekosystemen eller inverkan pa
ekosystemtjanster dr det ofta friga om en svag respons (EEA 2003; Berg m.fl.
2015). Den absolut mest kostnadseffektiva responsen dr saledes den som
riktar sig emot drivkrafterna med successivt minskande effekt for responser
riktade mot paverkan, statusforandring och inverkan pa ekosystemtjanster
(Figur 3, (Gari m.fl. 2015; Hogfors m.fl. 2020)).
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Figur 3. Den mest kostnadseffektiva responsen riktas mot drivkrafterna med successivt minskande
effekt for responser riktade mot paverkanstryck, statusférandring och inverkan pa ekosystemtjanster
(fran Hogfors m. fl. 2020).

\

DPSIR-modellen svarar inte perfekt pa varje enskild situation, men den kan
ses som ett anvandbart satt att organisera de otaliga sociala, ekonomiska och
ekologiska interaktionerna i vart samhalle.
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Inom DPSIR star D for Drivkraft, som omfattar social, demografisk och
ekonomisk utveckling i manskliga samhallen och motsvarande forandringar

i livsstil, konsumtionsnivaer och produktionsmonster. Framfor allt kan vi
definiera begreppet drivkraft som socioekonomiska sektorer som uppfyller
grundliaggande manskliga behov av foda, vatten, ravaror, forflyttning av
varor, hilsa, energi, skydd, sikerhet, utrymme, kultur och rekreation,

etc. (Elliott m.fl. 2017). Dessa behov kan vi fa uppfyllda eller levererade
genom olika aktiviteter sisom fiske, rekreation, sjofart, vattenrening, etc.
Drivkrafterna kan ha sitt ursprung globalt, regionalt eller lokalt. For till exempel
jordbrukssektorn ar behov av vatten och behov av odlingsbar mark (markav-
vattning) exempel pa drivkrafter, medan en drivkraft inom energisektorn ar
behovet av vatten for framstillning av energi. Andra socioekonomiska sektorer
uppfyller inte alltid direkt manskliga behov, men stoder istillet andra sektorer
genom att bygga och uppritthélla den infrastruktur som vi behover for en
fungerande ekonomi.

Verksamheten som styrs av drivkrafterna dger rum genom olika manskliga
aktiviteter som avsiktligt eller oavsiktligt utovar ett Paverkanstryck eller en
belastning (star for P i DPSIR), m.a.o. utgor en stress for miljon. Dessa akti-
viteter dr av de mest skiftande slag och ger upphov till bade exogena, icke
forvaltningsbara, och endogena, forvaltningsbara, paverkanstryck. De exogena
paverkanstrycken harstammar fran omraden utanfor det havsomrade man
forsoker forvalta och har orsaker som inte kan atgirdas specifikt just pa plats
(Elliott m.fl. 2017). Till exogena paverkanstryck hor alla former av klimat-
forandringar och mer specifikt storskaliga forandringar i: vairmeregim, salthalt,
havsnivaer, havsstrommars styrka, pH och vagexponering (Smith m.fl. 2016;
Elliott m.fl. 2017). Endogena paverkanstryck dr de som forekommer inom
forvaltningsomradets grianser och vars orsak och konsekvenser kan forvaltas
sasom till exempel skador fran en specifik aktivitet som tralfiske eller marina
uttag (Elliott m.fl. 2017). For att forvalta endogena paverkanstryck ar det
vasentligt att faststilla alla effekter paverkanstrycket har, ocksd benimnda
”fotavtryck”, savil ensamt som kumulativt, samt over tid och 6ver rymd
(Elliott m.fl. 2017). Exempel pa olika endogena paverkanstryck ges i Tabell 1.
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Tabell 1. Lista over fyra olika huvudsakliga paverkanstyper, det vill sdga hydrologisk, kemisk, fy-
sisk och biologisk paverkan och vilka specifika paverkanstryck som de innefattar (fran MarLin'%).

. . Temperaturférandring, salthaltsférandring, vattenflodesférandring,
Hydrografisk paverkan o ] . o, .
férandring i torrlaggningsregim, férandring i vagexponeringsgrad

Forandring i syretillgang, forandring i tillgang pa néarsalter, forandring

Kemisk paverkan i tillgdng pa organiskt material.

Fysisk férandring av livsmiljo (till land- eller sétvattensmiljd), fysisk
forandring till annan bottentyp, fysisk férandring till annan sediment-
typ (extraktion), skada av substrat- eller bottenyta (abrasion),

Fysisk paverkan intrangning i substrat eller stérning under substratytan, turbiditets-
forandring, 6vertédckning, nedskrapning, elektromagnetisk féréandring,
undervattensbuller, férandring av ljusférhallanden, barriar for arters
rorelse/spridning, kontakt/kollision, visuell stérning

Genetisk modifikation och forflyttning av infédda arter, introduktion
Biologisk paverkan och spridning av frammande arter, introduktion av sjukdomsalstrande
mikrober, uttag av malart, uttag av icke-malart (bifangst)

Graden av paverkan eller belastning som aktiviteterna leder till beror pa
typen och nivan av teknologin som vi tillimpar inom aktiviteterna och kan
variera 6ver rumsliga och tidsmassiga skalor. Tornqvist m. fl. (2020) definierar
i sin rapport om fysisk storning av grunda havsomraden paverkanszon pa
foljande sitt: Paverkanszon anger den area inom vilken risk foreligger for att
grundlaggande hydromorfologiska kvalitetsfaktorer dr pdverkade av minsklig
verksambet och sannolikhet finns for bestdende forandringar pa livsmiljon.
For paverkanszoner med hogsta tilldelade virden dr riskerna stora, for zoner
med ldgsta vdrden dr riskerna ldga men existerande. Kvalitetsfaktorerna
omfattar morfologiskt tillstand (bottensubstrat, bottenformer, djup), bhydro-
grafiska villkor (vdgor, vattenstromning) och konnektivitet (mojlighet till
samspel mellan individer, populationer och habitat). Paverkanszonen visar
alltsd den area inom vilken det finns en graderad, liten till visentlig, risk for
bestdende paverkan pd havsbottnen och/eller i vattenpelaren. Med bestdende
forandring avser Torngvist m.fl. (2020) matbara fordndringar i forhallande
till omgivningen med kvardrojande effekter som Gverstiger en rapporterings-
cykel, eller 6 ar. Malsittningen 4r att det resultatet ska motsvara en graderad
risk for minskad tackningsgrad, abundans och naturlighet hos bottenhabitaten
dar skalan gar fran en liten risk for indirekta fysiska effekter till en stor risk
for total forlust av habitat (Térnqvist m.fl. 2020).

De hydromorfologiska kvalitetsparametrarna som anvinds av Tornqvist m.fl.
(2020) relaterar till vattenforvaltningens definitioner med foljande preciseringar:

e Hydrologiska villkor avser vagverkan, inte tidvatten, da vagverkan anses
overordnat tidvatteneffekter och de senare svarligen kan uppskattas.

* Morfologiska tillstind motsvarar framst forflyttade bottensubstrat
runt fysiska etableringar samt nedfallande sediment och resuspension
runt bottenstérande verksamheter, till exempel muddringar. Har ingar
aven forandrade strukturer och variationer i djup och strandlinjens form.

105 https://www.marlin.ac.uk/, senast besokt 2020-02-11.
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e Konnektivitet avser forutsdttningar for mobila arter, plankton och
frospridning i vattenpelaren och om dessas rorelser paverkas av fysisk
blockering, via omblandning av vattenmassor, samt via introduktion
av fysisk energi i form av ljudstotar (buller).

Paverkanstrycket som hdarstammar fran aktiviteter som utévas i det minskliga
samhillet kan i sin tur leda till oavsiktliga eller avsiktliga Statusforandringar
(S 1 DPSIR) i ekosystemets tillstaind, med andra ord ha effekter pa olika eko-
systemkomponenter, det vill siga ”State Changes”. Vanligen ar dessa status-
forandringar oonskade och betraktas ofta som negativa och uppmarksammas
i regel i form av forlust, skada, nedbrytning, o.s.v. Utovad paverkan eller
belastning kan skada ett ekosystem direkt, sisom skord av ndgon naturresurs
eller muddring av bottenmaterial, eller sa kan belastningen transporteras eller
transformeras genom naturliga processer och indirekt orsaka forandringar och
skador pa ekosystemets naturliga forhallanden. Detta kan till exempel ske om
fororeningar och niringsimnen som varit bundna i sedimentet pa nytt kommer
ut i vattenmiljon i samband med muddring eller dumpning av muddringsmassor.
Hit kan man 4dven riakna dtersedimentering i andra miljoer 4n dadr ingreppen
dgde rum. Fordandringarna i status eller tillstdnd giller bade de abiotiska och
biotiska komponenterna i ett ekosystem. I denna rapport har vi 4nda valt att
betrakta de abiotiska variablerna som paverkanstryck. Vad galler statusfor-
andringar avser vi saledes framfor allt inverkan pa biologiska variabler, det
vill sdga forhallanden pa ekosystem-, samhills-, art- eller genetisk niva, sisom
till exempel fiskbestand, forekomst av vegetation eller ryggradslosa djur, bio-
diversitetsnivaer eller mellanartsinteraktioner.

Forandringar i statusen pa ekosystemets struktur och funktion har sedan i sin
tur en Inverkan (I i DPSIR), pa vilstand och vialmaende hos manniskor genom
forstorda habitat, minskad biologisk mangfald, samt mojliga forandringar
i de tjanster ett fungerande ekosystem forvintas erbjuda. Kort sagt har vi
under ”Impact”, for enkelhetens skull, valt att sammanfatta dessa tjanster,
egenskaper och virden under begreppet ”inverkan pa ekosystemtjanster”.
Ekosystemtjanster ar nyttor for manniskor och samhallet fran ekosystemen.
Dessa nyttor ar funktioner, processer och andra foreteelser som just nu eller
i framtiden direkt eller indirekt tjanar eller stoder mianskliga sociala och
ekonomiska drivkrafter. Ekosystemtjansterna indelas vanligtvis i: stodjande,
reglerande, tillhandahallande och kulturella tjanster. Ekosystemprocesser
gynnar manniskor genom att (Bryhn m.fl. 2015):

e indirekt stodja processer som uppratthaller ekosystemet

e reglera luftkvalitet, vattenkvalitet, eller sjukdomar

e forse oss med till exempel foda, timmer, bransle, vatten

e erbjuda kulturella viarden inklusive estetiska varden och rekreations-
varden.

Minniskan fattar sedan beslut i form av en Respons (R i DPSIR), till effekter
pa olika delar av D, P, S eller I, det vill sdga drivkrafter, paverkanstryck,
statusforandringar och inverkan pa minniskans system, i DPSIR-modellen.
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For de flesta manskliga aktiviteter som utovar ett fysiskt paverkanstryck
pa miljon kan responser (R) pa negativa forandringar sittas in pa drivkrafter
(D) och direkt pa aktiviteterna, till exempel som forvaltning av infrastruktur,
livsmedels- och energipolitik och kulturpolitik, pa paverkanstryck (P) sisom
till exempel anviandning av land, vatten och resurser, pa statusforandringar
(S) i form av miljoovervakning och sanering samt biologisk 6vervakning och
restaurering. De allra effektivaste dtgarderna ar forstas att forsoka minska pa
aktiviteten och dess skadande effekt till exempel genom att f6lja skadelindrings-
hierarkin (Naturvardsverket 2016).

Responser ar atgarder som tas av grupper/individer i samhallet eller av
myndigheter for att forhindra, kompensera for, formildra eller anpassa for-
andringar i miljons tillstind genom att strava efter att:

e kontrollera eller reglera drivkrafter, olika form av infrastruktur och
paverkan eller belastning genom forvaltningsatgarder eller politiska
atgarder eller genom att motverka olika manskliga aktiviteter (vanligen
sdtts atgarder in just hdr, det vill siga pa D, drivkrafterna (framfor allt de
sekundira drivkrafterna eller aktiviteterna) eller pa P, paverkanstrycket),

e direkt uppritthalla, sanera, rehabilitera, restaurera miljon eller eko-
systems status eller tillstind eller utféra ekologisk kompensation pa
annat hall, det vill saga utfora insatser pa S, statusforandringar,

e ibland i praktiken “inte gora nagonting alls”.

e Sambhillets atgarder for att forvalta ekosystemen i dessa fall, alltsa for
att utova sin respons, omfattar tio grundlaggande punkter (Mee m.fl.
2008; Gray & Elliott 2009; Elliott 2010, 2013) som sager att atgarderna
bor vara:

e miljomaissigt eller ekologiskt hillbara,

e teknologiskt genomforbara,

e ckonomiskt livskraftiga,

® socialt onskvirda eller tolerabla,

e juridiskt tillatna,

e administrativt uppnaeliga,

e politiskt fordelaktiga,

e etiskt forsvarbara,

e kulturellt inkluderande och

e effektivt kommunicerbara till den breda allmanheten.
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4.2. Fallstudie bryggor och fritidsbatstrafik i
Kosterhavet

Det huvudsakliga syftet med detta arbete dr att undersoka hur naturvarden
och ekosystemtjanster fran grunda bottnar i Kosterhavet paverkas av fore-
komsten av bryggor (”bryggeffekt”) och smabatstrafik till och fran bryggorna
(”angoringseffekt”) samt att utvardera hur paverkan forandras under olika
framtida utvecklingsscenarier. For illustration av samband mellan aktiviteter,
deras paverkanstryck och ekosystemkomponenter samt ekosystemtjanster
anvinds DPSIR-modellen. Bland ekosystemkomponenterna undersoker vi
de hotade arterna algris, torsk och al och bland ekosystemtjansterna ar

det framfor allt friga om biologisk reglering, livsmedel och rekreation. For
undersokningens syften har vi anvant oss av olika typer av miljoovervaknings-
data, satellitdata, inventeringsdata och modeller. Datat omfattar bland annat
utvecklingen av antalet bryggor i omradet fran 1960 fram till 2015, dlgrasets
utbredning modellerad fran inventeringsdata insamlade 2006-2015, samt
data fran provfisken utforda i Kosterhavet 2015 (Kraufvelin m.fl. 2017).
Studien omfattar dven en analys av rattsliga forutsittningar for att hantera
de direkta och indirekta effekterna av anldggandet av bryggor pa den grona
infrastrukturen inom ramen for de befintliga strandskyddsbestimmelserna.
En kort beskrivning ges ocksa av andra rattsliga instrument som kan tillim-
pas for att hantera effekterna av anldggandet av bryggor.

4.2.1. Kosterhavet - omradesbeskrivning

Det undersokta omradet (Figur 4) ar ett av Sveriges artrikaste och mest
varierande marina omraden, bade ekologiskt och landskapsmassigt. Omradet
ar starkt influerat av den djupa Kosterrannan som hyser for Sverige unika
havsmiljoer. Av Sveriges cirka 3400 arter av marina ryggradslosa djur har
uppskattningsvis 200 arter Kosterhavet som sin enda forekomstlokal. Av de
arter och habitat som niamns i art-och habitatdirektivet forekommer 4 marina
habitat och 9 arter dr reproducerande i omradet och ytterligare 35 arter ar
regelbundet eller tillfalligt forekommande. Tretton av 17 arter pa Ospars lista
(med totalt 39 arter) som ar funna i Sverige finns i nationalparken och 11 av
16 Ospar-habitat finns i omradet (Naturvardsverket 2008). Totalt finns ca
85% av alla rodlistade marina arter i nationalparken. Landskapet ar praglat
av sprickdalar med branta steniga klippor och ett hogt antal 6ar och skir
vilka utgor viktiga reproduktionslokaler for knubbsil och for flera fagelarter.
Topologin i vattnet bestar omvixlande av klippor och sandiga bottnar.
Mjuka bottnar grundare dn 3 m 4r vanliga i omradet och utgor ett vardefullt
habitat for manga arter sasom algrids (Zostera marina) och ostron (Ostrea
edulis). De utgor aven viktiga uppvaxtmiljoer for manga fiskarter, som till
exempel torsk (Gadus morbua) och al (Anguilla anguilla). Just med tanke pa
denna mycket speciella och artrika havs- och skargardsmiljo har delar skyddats
genom upprittandet av Kosterhavets nationalpark som avser bevara omradet
i vasentligt oforandrat skick (Naturvardsverket 2008). De flesta av omradets
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marina miljéer dr dock paverkade av minniskan och manga habitat har férandrats
betriffande bade kvalitet och omfattning jamfort med laget nagra artionden till-
baka. Omradet paverkas av bade aktiviteter inom omradet (till exempel trlning,
batliv for rekreation och fysisk exploatering) och av storskaliga processer som till
exempel klimatférandring och marin eutrofiering. Omradet ar mycket populart

for rekreation och batliv, liksom for fiske. Fisket och det stora antalet batar, savil
kommersiell sjofart som fritidsbatar, utgor nagra aktiviteter som leder till endogena
paverkanstryck pa omradets marina miljo, det vill siga paverkan som kan styras/
atgardas genom forvaltning (Elliott m.fl. 2017).

4.2.2. D - 6kad anvindning av fritidsbatar

Fritidsbatar och dartill horande infrastruktur i form av bryggor, pirar, kajer och
marinor ar betydande paverkansfaktorer i kustmiljon, framfor allt kumulativt
och speciellt i grunda kustomraden (Dawes m.fl. 1997; Jordan m.fl. 2009;
Moksnes m.fl. 2019; Kraufvelin m.fl. 2020a). Enligt uppgifter finns det
nastan 900 000 smabdatar i Sverige och mer 4n 1500 marinor (Laaksonen
2012; Dafforn m.fl. 2015) och utover detta ett mycket stort antal enskilda
bryggor. Utvecklingen i mangden bryggor och smabatshamnar har okat
kraftigt fran 1960-talet fram till slutet av 2010-talet (Moksnes m.fl. 2019).
Moksnes m.fl. (2019) drar foljande slutsatser som ar relevanta for Vistra
Gotalands lan (och darmed dven for Kosteromradet):

e Antalet bryggor har 6kat mellan 1960 och nutid och trenden tycks
vara en fortsatt 6kning.

e Problematiken med byggnation och smabatstrafik i grunda skyddade
omraden dr som storst i Sverige i bl.a. Vistra Gotalands lan. Dar har
stora omraden nu sa hoga titheter av bryggor, batplatser och fritids-
batar att negativa effekter pa vegetation och fisk uppstar.

® Det ar framst i skdargardsomraden i anslutning till storre tatorter som
koncentrationerna av bryggor ar sa stora att skador pa vegetation
och fiskreproduktion sker. Vastra Gotalands lan har tillsammans med
Stockholms lan hogst andel (20 %) paverkade grunda vagskyddade
omraden. Hir borde man speciellt virna om kvarvarande relativt
opaverkade omraden.

Viktiga drivkrafter bakom fritidsbatar och deras infrastruktur utgors av vara
behov av: a) rekreation, b) foda och kultur, dar tillgang till foda delvis kan
ligga bakom aktiviteter som jakt och fritidsfiske eller sa kan verksamheten
vara kulturellt betingad, m.m., ¢) forflyttning av manniskor och varor, som
innebir utbyggd infrastruktur i form av marinor och farleder i skargards- och
kustmiljon, d) skydd och sikerhet, som till exempel ligger bakom placering

och utformning av marinor, bryggor, farleder for fritidsbatar och badplatser
(Kraufvelin m.fl. 2020a).
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Figur 4. Avgransning av undersdkningsomradet, pa den in-zoomade kartan visas undersékningens
uppdelning Koster och i kust.

4.2.3. P - paverkan fran bryggor och battrafik i grunda mjukbottenmiljoer
Fritidsbatarna och dess infrastruktur paverkar miljon pa flera olika satt. I
denna studie undersoker vi (1) direkt fysisk paverkan som sker da bryggor
etableras och pa olika sitt stor ekologiska varden via fysisk paverkan eller
skuggning, samt (2) indirekta effekter som sker i omedelbar nirhet till bryggorna
i samband med angoring av bryggorna, exempelvis uppgrumlande propellrar,
svallvagor, muddring och fysisk paverkan pa vegetation. Typiska exempel pa
miljoer pa vistkusten som utsitts for denna paverkan ar habitat som fore-
kommer i mer vagskyddade omraden som algrasiangar och andra grunda
vegetationsbottnar, samt vegetationsfria bottnar. Sddana miljoer utgor viktiga
omraden for kustnara fiskarter som ar beroende av undervattensvegetation
for reproduktion, som uppviaxtomraden, for gomstillen och for fodosok
(Sandstrom m.fl. 2005; Seitz m.fl. 2014; Hansen m.fl. 2018; Kraufvelin m.fl.
2018a). Studiens centrala ekosystemkomponenter ar darfor dlgrashabitat och
fisk, med fokus pa de hotade arterna 4l och torsk. Batburen rekreation stor i
dessa sammanhang framfor allt dlgrashabitat och leder till paverkanstryck som
substratforlust, substratstorning, forandringar i vattenflode, i vagexponerings-
grad (bdde fran anlidggningar och fran trafik), 6kad grumlighet, 6vertickning,
samt ljusforandringar i form av skuggning av bryggor och pontoner (Sundblad
& Bergstrom 2014; Eriander 2016; Hansen m.fl. 2018; Moksnes m.fl. 2019;
Kraufvelin m.fl. 2020a; Sagerman m.fl. 2020).

Bryggtitheten ar storst i smabatshamnar, eller marinor, och dessa dr ofta
beldgna nara storre befolkningscentra eller omraden som ar sarskilt populdra
for rekreation och friluftsliv. Utover detta finns det stora mangder enskilda
bryggor, kajer och pirar, som innebir att det kumulativt kan rora sig om
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vildigt manga strandkonstruktioner med en svaroverskadlig, men mojligen
betydande sammanlagd negativ effekt pa havsmiljon (Sundblad & Bergstrom
2014; Moksnes m.fl. 2019; Kraufvelin m.fl. 2020a).

BEDOMNING AV PAVERKAN PA GRUNDA HABITAT OCH ARTER I
KOSTERHAVET

For att undersoka hur utvecklingstakten har forandrats 6ver tid och fa en bas
som man kan grunda framtida férandringar i paverkanstyck pa (under olika
utvecklingsscenarier) beriknades den historiska utvecklingen av antal och langd
av bryggor i Kosterhavet. Materialet baserar sig pa Havs- och vattenmyndig-
hetens rapport om fysisk storning av grunda havsomraden, i vilken det finns en

nationell ssmmanstallning 6ver utveckling i antalet bryggor fran 1960-2016
(Torngvist m.fl. 2020).

FYSISK STORNING AV GRUNDA BENTISKA MILJOER I KOSTERHAVET
Eftersom vi hade karteringsdata for ekosystemkomponenter for 2015, valde

vi detta dr som en utgangspunkt. For ar 2015 berdknades antalet bryggor i
Kosterhavet ligga strax 6ver 1700 och deras sammanlagda langd overstiga

35 km. Den genomsnittliga arliga okningstakten av bryggor i Kosterhavet ligger
kring 2 % med avseende pa bade antal och lingd (Tabell 2). Den rumsliga
utvecklingen av bryggliangd per inventerad ruta mellan ar 1960 och 2015 kan
ses fran Figur 5. Okningen ir storst i de norra delarna av undersokningsomradet,
framfor allt ndra Stromstad och i sundet mellan Kosteréarna (orange och rod
farg). I de grona rutorna i figuren har antalet bryggor t.o.m. minskat.

Tabell 2. Genomsnittlig kning (%) av antal bryggor respektive brygglédngd i Kosterhavet under
perioden 1960 till 2015.

i\rlig okning sedan
senaste matpunkt (%)

Ar Antal bryggor Brygglangd (km) Antal Langd
1960 562 9,92

1994 1238 23,03 2,3 2,5
2008 1496 29,35 1,4 1,7
2015 1703 35,50 1,9 2,8
Genomsnittlig arlig forandring mellan 1960-2015 2,0 2,3

For att berakna enskilda bryggors paverkan anviander vi en standardiserad
bryggbredd av 2 m vilket motsvarar medelbredden pa bryggor lings
Bohuskusten (berdknat fran tabell 1 i Eriander m.fl. 2017) samt en buffertzon
med paverkan pa 5§ m pa vardera sida av sjdlva bryggan. Detta ger en total
paverkad bredd av 12 m (5 + 2 + 5§ m) for bryggan. For att enbart ta hdnsyn
till de bryggor och delar av bryggor som finns inom djupintervallet 0-3 m
nyttjade vi sjokortets djupinformation for att "beskdra” bryggorna vid 3 m
djup (se roda linjer i Figur 6 for illustration). Bryggornas direkta paverkan
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berdknades sedan som den totala ytan av alla bryggor, dividerat med arean
av det aktuella habitatet.

Den direkta paverkan ar inte begransad enbart till sjalva bryggan utan
aven till grunda omraden (djup < 3 m) i nidrheten av bryggan som batarna
trafikerar till och fran bryggan och dar batarna astadkommer upprepade
storningar pa bottenmiljon (”angoringseffekt”). Denna effekt definierades och
berdknades som den kortaste strackan fran bryggan till 3 m djupkurvan i sjo-
kortet (se bla linjer i Figur 6 for illustration). For att sedan berdkna bottenytan
som paverkas av anslutningseffekten anvindes en schablon pa 10 m, vilket
bedomdes vara ett realistiskt antagande. Den totala angoringseffekten berak-
nades som ytan av alla anslutningsstrackor, dividerat med arean av det aktuella
habitatet och slutligen berdknades den totala paverkan som summan av
”bryggeffekten” och ”angoringseffekten”.

Ett sarproblem vad giller studier pa smabatstrafikens paverkan pa miljon
ar svarigheterna med att hitta uppgifter om hur stora avstiand eller djup fran
storningskallan (till exempel batmotorn eller batskrovet) som har betydelse
for att skador ska uppsta pa olika ekosystemkomponenter.

Gucinski (1982) visade via laboratorieexperiment pa propellerfloden och bat-
inducerad turbiditet att resuspension kan uppsta pa djup mindre dn 3 m, men att
detta troligen har storre konsekvenser forst nar det ar grundare dan 2,2 m. Sma,
planande batar paverkar mindre 4n storre och tyngre batar (Gucinski 1982).
Detta kunde ocksa Beachler & Hill (2003) bekrifta i sin experimentella under-
sokning pa smabatsmotorers hydrodynamiska paverkan i grunda vattenomraden
i USA med avseende pa resuspension av bottensediment. Beachler & Hill (2003)
presenterar modellprediktioner for olika grader av sedimentstorning pa basen
av vattendjup och batens hastighet. Resultaten visar att paverkan ar starkt
beroende av bétens storlek, hastighet och vattendjup. Batar som kor pa tomgang
och vid hastigheter under vilka baten inte planar paverkar bottensedimentet
mest (Beachler & Hill 2003).

59



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6930
Gron infrastruktur i havet — landskapsperspektiv i forvaltningen av Sveriges marina omraden

Antal meter nya bryggor per ar
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Figur 5. Rumslig utveckling av bryggléangd i Kosterhavet per inventerad ruta mellan 1960 och 2015.

Figur 6. lllustration av berakning av paverkansyta i djupintervallet 0—3 m for bryggor och anslut-
ningseffekter.
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Koch (2002) undersokte paverkan av svallvagor pa harnating (Ruppia
maritima), i Chesapeake Bay i USA vid bade hog- och lagvatten och fann
mindre effekter 4n forvantat med avseende pa 6kad resuspension av sediment,
avgivning av naringsimnen fran sedimentet och minskade ljusmangder.
Effekterna klassas rent av som minimala jamfort med naturliga fluktuationer
i omradet, det vill sdiga motsvarar forhallanden som vixterna ar anpassade
till (Koch 2002). De storsta effekterna noteras vid ldgvatten da vagorna resus-
penderar en liten mingd sediment som adtersedimenterar inom ndgra minuter,
vilket innebdr att grumlingseffekten blir kortvarig. Vagorna fororsakar dven
frislippande av ammonium fran sedimentet (fran porvatten) och detta kan
bidra till eutrofiering och ha negativa effekter for sjograsangar 6ver langre
tid. Vid utvarderingen av dessa ”obetydliga” vageffekter fran battrafik bor
man komma ihag att studien giller storningar av en battyp, pa en art, pa en
plats, pa en enda dag. Ailstock m.fl. (2002) undersokte tio olika battyper och
sju platser i de mellersta delarna av Chesapeake Bay, men rapporterar ocksa
obetydlig paverkan, bortsett fran allra narmast bottnen. Det bor dock dven
noteras att bada dessa studier utfordes i tidvattensomraden och det kan tiankas
att sidana omraden skiljer sig fran icke-tidvattensomraden till exempel med
avseende pa resuspension av sma partiklar. I omraden med stora tidvattenszoner
spolas kanske de minsta partiklarna bort fran grunda bottnar, medan de sma
partiklarna i omraden med sma tidvattensskillnader kanske blir kvar och for-
orsakar en tydligare grumling. Tidvatten skulle s att siga kunna ”tvitta” sedi-
menten och gora att grunda vikar i sdidana omraden inte blir sa kansliga for
resuspension. Detta dr dock enbart spekulationer och resultaten av Koch (2002)
och Ailstock m.fl. (2002) bor hur som helst jamfoéras med de svenska vegeta-
tionsstudier som utforts av Eriksson m.fl. (2004), av Hansen & Snickars (2014),
av Hansen m.fl. (2018), av Sagerman m.fl. (2020) samt undersokningarna pa
fiskhabitat av Sandstrom m.fl. (20035) innan alltfor langtgaende slutsatser dras.
I var undersokning standardiserade vi paverkan fran battrafik till 3 m
avstand fran baten/batmotorn.

SCENARIER FOR FYSISK PAVERKAN I GRUNDA HABITAT I KOSTERHAVET
For att utvirdera effekten av olika alternativ for reglering av bryggutveckling
under de kommande 30 dren i Kosterhavet, berdknade vi den totala ytan
och andelen grundomrdaden som kan forvintas bli paverkade, samt yta och
andel av algrashabitat, habitat for guldl och habitat for torsk. Med avseende
pa bryggutveckling utgick vi fran ett antal olika utvecklingsmojligheter dar
”business as usual” (BAU) innebdr att den nuvarande utvecklingstakten fortgar,
medan de Ovriga alternativa modellerna innefattar varierande grader av for-
valtningsinsatser for att reglera 6kningen. Foljande fyra scenarier testades:
®  Business as usual (BAU) — Detta scenario baseras pa att den framtida
byggutvecklingen sker med samma takt som nuvarande (+ 2,8 % per
ar, 2008-2015).
® Halverad tillvixthastighet (+ 1,4 % per ar) — Jamfort med dagens
(2008-2015) tillvaxttakt.
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o Ingen ytterligare bryggtillvixt — ingen ytterligare paverkan pa algras
jamfort med dagens (2015-ars) nivaer.

® Inga nya bryggor i dlgrds — Bryggor tillats i en takt enligt BAU, men inga
nya bryggor tillats i dlgrashabitat. Detta utesluter inte att angorings-
effekter fran nya bryggor ut till 3 m djup férekommer i samma
utstrackning som for nuvarande bryggors anslutning.

4.2.4. S - statusférandringar i ekosystemkomponenter p.g.a. fritidsbatar
och deras infrastruktur
Vad giller smabatstrafik finns det en rad undersokningar som visar pa effekter
pa bade undervattensvegetation och pa fisk. Hansen & Snickars (2014)
undersokte smabatstrafiken och framfor allt dess svallvagors och propellrars
fysiska effekter pa undervattensvegetation och makrofyters indirekta effekter
pa fiskyngel i grunda Ostersjovikar och visar bland annat att proportionen
av kinsliga vaxtarter minskar med 6kad grumlighet och smabatstrafik.
Samtidigt 6kar mangden fiskyngel med andelen kinsliga makrofytarter, vilket
kan ses som ett tecken pa makrofyternas betydelse for ekosystemfunktionen.
Eriksson m.fl. (2004) visar i sin tur att smabatstrafik och medelstora farjor
orsakar signifikanta forandringar i florans artsammansattning och har negativa
effekter pa dess artrikedom och utveckling pa storre djup. Forandringar i
morfologi i inlopp till vikar genom muddring, 6kad resuspension och grumlighet
av svallvagseffekter samt mekaniska skador fran propellrar antas utgora de
huvudsakliga paverkanstrycken. Sandstrom m.fl. (2005) undersokte effekter av
battrafik pa fiskfaunan och visar att fiskarter med hog preferens for vegetation
paverkas negativt, medan arter med lag preferens for vegetation paverkas
positivt. P4 samma sitt visar Hansen m.fl. (2018) dven pa tydliga positiva
forhallanden mellan vegetationstickningsgrad och fiskabundans. Vad galler
specifikt battrafikens paverkan pa fisk, visar en global sammanfattning av
Whitfield & Becker (2014) att smabatstrafiken paverkar bade biologin och
ekologin hos fiskar, men att effekterna varierar beroende pa fiskart och t.o.m.
pa fiskens storleksklass. Aven Whitfield & Becker (2014) drar slutsatserna att
det ar forandringar i vagklimat och grumlighet som paverkar fisken och dess
habitat (speciellt vegetationsbaddar).

Fortojningsanlaggningar sasom bryggor, pirar och kajer, men dven ankrings-
utrustning, paverkar kustnira habitat. Eriander (2016) undersokte i sin
doktorsavhandling de negativa effekterna pa algrasangar av skuggning fran
bryggor (enskilda och i marinor) lings den svenska Skagerrakkusten (se dven
Eriander m.fl. 2017). Dessa undersokningar visar att skuggning fran bryggor
i medeltal reducerar tickningsgraden for dlgras, som ar kansligt for forsamrade
ljusforhallanden, med 42-64 % under eller i narheten av bryggorna och
att algraset, har svart att vaxa pa ett avstand av upp till 8 m fran bryggan.
Undersokningarna visar ocksa att flytbryggor har storre negativ paverkan,
troligen p.g.a. att de fororsakar mer skuggning. Flytbryggor orsakar ofta ett
totalt forsvinnande medan palade bryggor som hogst orsakar 70 % reduktion
av algrasets tickningsgrad (Eriander m.fl. 2017). Tackningen av skott ar
generellt ocksa lagre kring flytbryggor jamfort med tackningen kring palade
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bryggor. Totalytan dlgrds som paverkades negativt av bryggor och smabats-
marinor vid den svenska vistkusten uppskattades till 480 ha, vilket mot-
svarar > 7 % av nuvarande dlgrastickning i omradet (Eriander m.fl. 2017).
Tidigare undersokningar fran USA och fran Australien visar pa liknande
negativa effekter fran bryggor och speciellt fran flytbryggor (Burdick & Short
1999; Fresh m.fl. 2006; Gladstone & Courtenay 2014). Smabatstrafik och dess
infrastruktur har rapporterats ge mindre effekter pa sjogras i jamforelse med
manga andra paverkanstryck i estuarier, men anges dnda ha en stor kumulativ
stressinverkan. Sjograsbiomassan ar signifikant lagre under bryggor — en
minskning i biomassa observeras under bryggan redan efter 6 manader, medan
reduceringen dr minst 90 % efter 26 manader (Gladstone & Courtenay
2014). Vad giller specifikt effekter av ankring fran smabatar visar en farsk
studie fran naturhamnar i Kosterhavets nationalpark (Egardt 2018) att det
finns ett signifikant positivt samband mellan antalet ankrande bétar och antal
spar av ankare i undervattensmiljon. Diaremot visar inte Egardt (2018) pa
nagon signifikant minskning av algrastickning med 6kande mangd batar i
naturhamnarna.

UTBREDNING AV VIKTIGA EKOSYSTEMKOMPONENTER I KOSTERHAVET

De ekosystemkomponenter for vilka vi berdknade utbredningen inom det
undersokta omradet ar dlgras och habitat for torsk (< 20 cm) och gulal.
Utbredningen av dessa habitat baseras pa empiriska modeller med hjilp av
735 videoobservationer av vegetation och substrat och 240 provfisken med
ryssjor (Kraufvelin m.fl. 2017). Samtliga modeller har utférts som ensemble-
modellering, det vill siga modeller dar flera statistiska metoder kombineras, i R
med paketet "BIOMOD2”. For att undersoka samband mellan fisk och vege-
tation anvandes envariabelmodeller (GAM) dar forekomst av guldl respektive
torsk testades mot olika prediktorer for algras frin modellerad vegetation i
50 m raster.

Totalt ligger 34 km?av bottnarna pa 0-3 m djup, vilket 4r det intervall
som antas vara mest utsatt for direkta och indirekta effekter av batbryggor.
Tva tredjedelar av ytan aterfinns i kustomradet 6ster om Kosterfjorden
(Kust, se Figur 4) och resterande aterfinns runt Kosteroarna (Koster, se
Figur 4). Data och modeller visar att cirka en tredjedel av grundomradena
ar lampliga habitat for dlgras (12 km?), tva tredjedelar for gulal (21 km?) och
20 % habitat for ung torsk (7,5 km?, Tabell 3). Saval algrds som gulal finns
overvigande i kustomradet (88 respektive 79 %), medan det 4r en mer jimn
fordelning av tillgdngligt habitat for torsk med 58 % kustomradet och 42 %

i omradet kring Kosterdarna. Figur 7 visar den modellerade utbredningen av
algris i Kosterhavet, medan den modellerade forekomsten av al och den model-
lerade forekomsten av ung torsk visas i Figur 8.
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Figur 7. Predikterad sannolikhet for forekomst av algras (Zostera marina) i Kosterhavet (Bergstrom
opublicerat).
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Figur 8. Predikterad sannolikhet for férekomst av gulal (till vanster) och torsk < 20 cm (till hoger)
i Kosterhavet (Kraufvelin m.fl. 2017). Gréna punkter anger stationer dar arten fangats och tomma
cirklar dar arten inte fangats. Streckat omrade anger osaker prediktion.

64



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6930
Gron infrastruktur i havet — landskapsperspektiv i férvaltningen av Sveriges marina omraden

SAMBAND MELLAN FISK OCH ALGRASVEGETATION I KOSTERHAVET

I Figur 9 visas resultat fran analysen dar kopplingen mellan vegetation och
fisk testades. For gulal pavisades en tydlig positiv koppling till vaxtligheten,
bade i en modell som baserades pa vegetationsdata fran droppvideo och i en
modell dir sambandet testades mot modellerad utbredning av dlgras (Figur 9).
Aven for torsk kunde en positiv koppling till vegetation pavisas i modellen
som baserades pa modellerad utbredning av dlgras (Figur 9). De positiva sam-
banden mellan forekomst av algras och guldl (p<0,001) samt torsk <20 cm

(p < 0,001) indikerar att man kan forvanta sig att hitta battre habitat for
dessa arter dir det finns mer algris (Figur 9, Tabell 4). Overlagringsanalys av
modellerad utbredning av de tva fiskarterna och algrasutbredningen visar att
65 % av torskens och 43 % av gulalens habitat utgors av algrds i omradet.

Tabell 3. Utbredning av 0-3 m habitat i det undersokta omradet i km2. Ytor av algrds och habitat
for gulal och ung torsk baseras pa modellering av dessa habitat i omradet.

Total yta 0-3 m i\lgréis Gulalshabitat Torskhabitat
Kust 23,7 10,6 16,3 4,3
Koster 10,6 1,4 4,3 3,2
Totalt 34,4 12,1 20,6 7,3

Tabell 4. Modellerade samband mellan algrds och fisk.

Art Modellnamn Kélla Prediktor p D2
Gulal albab GU-raster Zost 50 m radie 4,4e12 *** 28,4
Torsk < 20 cm tbab GU-raster Zost 50 m radie 0,00096 *** 6,2

NUVARANDE PAVERKAN PA MILJOER OCH EKOSYSTEMKOMPONENTER
I KOSTERHAVET

Grunda omraden (0-3 m)

Sett till hela det undersokta grundomradet (0-3 m) ar ca 0,75 km? av grund-
omradet paverkat av bryggor och anslutningseffekter varav knappa 90 % av
de paverkade ytorna finns i kustomradet och resterande kring Kosteroarna
(Figur 10). Detta motsvarar 2,2 % av den totala tillgiangliga ytan. I kustomradet
ar motsvarande siffra 2,8 % och kring Kosteroarna ar det knappt 1 % av
den tillgangliga ytan som ar paverkad (Figur 11). Jamfér man hur det ser ut i
kustomradet och totalt 4r skillnaden mellan hur stora delar som paverkas av
anslutningseffekter i forhallande till sjilva bryggan marginell (Figur 11).
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Figur 9. Undersékning av samband mellan algrasvegetation och gulal (till vanster) respektive
algrasvegetation och torsk (till hoger).

ALGRAS

Totalt ar ca 3 %, eller ungefir 37 hektar, av den tillgiangliga ytan av algris
paverkat av bryggor och dess anslutningseffekter (Figur 11). Av dessa 37 hektar
aterfinns ungefar 90 % av den paverkade ytan i de kustnira omradena och
cirka 10 %, eller 3,6 hektar, kring Kosterbarna. Detta motsvarar 3,1 %

av det tillgangliga habitatet i de kustndra omradena respektive 2,5 % i
Kosteromradet (Figur 11). Liksom for den totala paverkan pa grundomraden
(0-3 m) dr det en jamnare fordelning i Kosteromradet i det avseendet att
bryggorna paverkar ungefar lika stora ytor som anslutningseffekterna. Det bor
noteras att paverkansvirdena fran fritidsbatstrafiken och dess infrastruktur
som vi rapporterar i denna studie dr ligre dn vad vi forvidntat oss, atminstone
i relation till den stora minskning av dlgrds som rapporteras ha skett langs
vastkusten (Moksnes m.fl. 2016a, 2016b; Eriander m.fl. 2017). Antingen
har battrafiken/bryggorna mindre betydelse for minskningen av algrasets
utbredning 4n andra faktorer (se ocksa Gladstone & Courtenay (2014) vad
giller bryggor/fortojning), eller sd ar de indirekta effekterna av till exempel
resuspension/turbiditet och skuggning mycket storre an vad vi kan fanga upp
med vara modeller. De indirekta effekterna av battrafik pa turbiditet behover
undersokas narmare, eftersom det finns indikationer pa att grumlingseffekterna
kan vara omfattande (Moksnes m.fl. 2019). Enligt Moksnes m.fl. (2019) visar
studier fran Nordamerika att trafik fran fritidsbatar kan grumla upp sediment
10-50 ganger bakgrundskoncentrationen i grunda mjukbottenmiljoer till kon-
centrationer pa 6ver 600 mg/l (Johnson 1994, Klein 2007 och referenser dari).

FISK

Paverkanstrycket for habitat for gulal och torsk (< 20 cm) foljer samma generella
struktur som det totala paverkanstrycket i grundomradena och monstret

for dlgras med en tydlig 6vervikt till anslutningseffekter och med 80-90 % av
ytan som paverkas lokaliserad till kustomradet (Figur 11). Totalt paverkas 6ver
50 hektar av gulalshabitat av bryggor och anslutningseffekter i djupintervallet
0-3 m i det undersokta omradet. Av dessa ar cirka 10 hektar paverkade av
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sjdlva bryggorna och drygt 40 hektar paverkade av anslutningseffekter (Figur
10). Motsvarande ytor for torskhabitat (< 20 cm) ar drygt 10 hektar i kust-
omradet och 2,6 hektar kring Kosterbarna. Detta motsvarar for gulalshabitat
en nuvarande totalpaverkan av 2,6 % av habitatets yta, medan cirka 1,8 %
av habitatet for torsk paverkas (Figur 11).

Totalt Kust Koste Totalt Kust Koster

Area paverkad (km?)

o || [ ] —_— . . —-—

Totalt Kust Koster otalt Kust Koster

Figur 10. Paverkad yta i km? totalt i hela omradet och férdelat pa kustomradet respektive omradet
kring Kosterdarna samt uppdelat pa paverkansfaktor (brygga respektive anslutning fran brygga till
djupare vatten). A) Total yta 0-3 m som &r paverkad, B) Yta av algras som &r paverkad, C) Yta av
habitat for torsk < 20 cm och D) Yta av guldlshabitat som &r paverkad.

m Totalt
Kust

Koster

Anslutning Brygga Anslutning

Area paverkad (%)

Brygga Anslutning Brygga Anslutning

Figur 11. Andel (%) av tillgangligt habitat som &r paverkat av bryggor respektive anslutning: A)
Totalt, B) Algras, C) Torsk < 20 cm och D) Gulal.
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SCENARIER FOR FYSISK PAVERKAN I GRUNDA HABITAT I KOSTERHAVET
Business as usual (BAU).

Med nuvarande okningstakt i antalet bryggor kommer inom en period pa
25 arca 5 % av hela grundomradet (0-3 m) att vara paverkat av bryggor och
dess anslutningseffekter (Figur 12). Detta motsvarar mer dn en fordubbling
fram till ar 2045. Med nuvarande 6kningstakt i paverkanstryck skulle alltsa
mer 4n 1,7 km? av grunda omraden vara paverkade av bryggor och anslut-
ningseffekter om 25 ar bara i det omrade som undersokts i denna studie.
Dirtill kommer naturligtvis alla andra former av minsklig paverkan, savil
direkta som indirekta effekter, att inverka pa dessa grunda omraden i varierande
grad.

Algrishabitaten som i nuldget dr paverkade i ndgot storre grad in grundom-
raden generellt, ~3 % av ytan for algrashabitat jamfort med 2,2 % for grund-
omraden generellt, kommer med nuvarande okningstakt om 25 ar (2045) att
vara paverkade i narmare 7 % av arealen det vill siga knappa 85 ha (Figur 12).

Aven gulalshabitatet 4r ndgot mer paverkat in grundomraden generellt
i nuldget med 2,6 % av gulalshabitat mot 2,2 % for grundomraden. Med
nuvarande okningstakt i bryggantal och dess paverkan kommer vi ar 2030
att ha en direkt paverkan pa 4 % av gulalshabitatet fran bryggor och anslut-
ningseffekter och ytterligare 2 %-enheter hogre paverkan 2045 (Figur 12).
Torskhabitatet, som har en forhallandevis storre utbredning ytmassigt i
Kosteromradet i forhallande till kustomradet jamfort med saval algrds som
gulalshabitat, uppvisar en nagot lagre total paverkansgrad dn dessa bagge
arter och for grundomraden generellt, men en total paverkan i dagslaget pa
~1,8 %. Paverkansutvecklingen ar darfor med nuvarande utvecklingstakt
nagot svagare med dryga 4 % av ytan paverkad om 25 ar vid ”business as
usual” (Figur 12).
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Figur 12. Utvecklingen av andelen (%) paverkat habitat samt projektion av framtida paverkan i det
undersokta omradet baserat pa nuvarande utvecklingstakt (business as usual).
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Figur 13. Scenario for utvecklingen av brygg- och anslutningseffekters paverkan av algrashabitat.
— Business as usual (+ 2,8 % per ar), — Halverad tillvaxthastighet (+ 1,4 % per ar). — Ingen ytter-
ligare bryggtillvaxt, — Endast anslutningseffekter med nya bryggor i samma takt som nu, men inga
placeras i algréas.

HALVERAD TILLVAXT.

Vid en halverad tillvixt kommer drygt 4,5 % av algriashabitatet att vara
paverkat av bryggor och tillhorande anslutningseffekter om 235 ar till skillnad
fran om utvecklingen fortsatter som idag, dd ca 7 % av ytan med algrasfore-
komst kommer vara paverkad (Figur 13). Om istillet utbyggnaden av bryggor
helt avstannar, kommer den paverkade ytan att sta kvar strax over 3 %. Om
okningstakten i antalet bryggor 4r konstant pa dagens nivaer (+ 2,8 % per
ar) och inga bryggor placeras pa algrds, men anslutningseffekterna fortsitter
Oka med samma takt som med dagens bryggutveckling, kommer man istillet
att ha en total paverkan pa strax under 6 % ar 2045 (Figur 13).

4.2.5. | - Inverkan pa ekosystemtjanster

Minskliga aktiviteter har globalt forandrat manga marina ekosystems struktur
och funktion (Halpern m.fl. 2008) via sin paverkan pa havsmiljon och status-
forandringar i marina ekosystemkomponenter och darigenom har de lett till
manga och vitt spridda effekter pd marina ekosystemtjanster, det vill saga de
nyttor som manniskan kan fa fran fungerande ekosystem (Bryhn m.fl. 2015).
Forandringar i ekosystemkomponenternas status har namligen en inverkan, I,
pa valstand och vdlmaende hos manniskor genom forstorda habitat, minskad bio-
logisk mangfald, samt férandringar i de tjanster som ett fungerande ekosystem
forvintas erbjuda. For enkelhetens skull kan alla dessa tjanster, egenskaper
och virden sammanfattas under begreppet ”inverkan pa ekosystemtjanster”
(Kraufvelin m.fl. 2020a). Ekosystemtjinsterna indelas vanligtvis i: stodjande,
reglerande, tillhandahallande och kulturella tjanster (de tre senare grupperna
brukar ocksa sammanfattas till slutliga ekosystemtjanster).
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Kvalitativa och kvantitativa uppskattningar av hur olika minskliga aktiviteter,
via sina paverkanstryck och de statusforandringar i ekosystemkomponenter
som de ger upphov till, paverkar ekosystemtjanster ar svargenomforbara.
Kraufvelin m.fl. (2018b) utvecklade metoder for att analysera forhallanden
mellan mianskliga aktiviteter och deras inverkan pa marina ekosystemtjanster i
Sverige genom anvindning av DPSIR-modellen. Kopplingar mellan aktiviteter
och ekosystemtjanster etablerades via kvantitativa data, nar sidana fanns till-
gangliga, och genom expertbedomningar, nar kvantitativa uppgifter saknades.
Utgaende fran rapporten av Kraufvelin m.fl. (2018Db) torde fritidsbatstrafiken
och dess infrastruktur framst paverka primarproduktionen, naringsvavar,
biologisk mangfald och livsmiljoer av de stodjande ekosystemtjansterna. Bland
de slutliga ekosystemtjansterna kan fritidsbatstrafiken och dess infrastruktur
framst antas paverka den reglerande ekosystemtjansten reglering av 6vergodning,
den tillhandahéllande ekosystemtjansten livsmedel och den kulturella ekosystem-
tjansten rekreation (Kraufvelin m.fl. 2018b).

For beslutsfattare 4dr det ofta anvindbart att dnnu ett steg vidare tas till
ekonomisk virdering av ekosystemtjanster (Nystrom Sandman m.fl. 2017).
Detta dr dels viktigt for att oka forstaelsen for vad ekosystemen bidrar med
och dels for att avvdgningar och prioriteringar mellan olika beslutsalternativ
kan underlattas for att fa en sa effektiv forvaltning som mojligt givet tillgangliga
resurser (Bateman m.fl. 2014; Malinga m.fl. 2015). Cole & Moksnes
(2016) har riaknat pa vad en forlust av algras kostar arligen i pengar for
forlorade ekosystemtjanster, sisom fiskproduktion och upptag av kol och
kvive, och anger en siffra pa 11 000 kronor/hektar. Om vi i Kosterhavet
har 1210 hektar dlgrasiangar, motsvarar dessa en arlig produktion av
ekosystemtjanster om 13,31 miljoner kronor, vilket om ca 3,3 % paverkas
eller forloras motsvarar ca 440 000 kronor. Vardet ar 2045 kan da vara uppe
i ndstan 950 000 kronor per ar och fortsitter kanske sedan bara att oka.
Notera dock att helt andra siffror, 135 ganger hogre varden, ges for forlorad
fiskproduktion i sjograsangar i Australien, eller 1,5 miljoner svenska kronor
per hektar (Blandon & zu Ermgassen 2014), varfor forlusterna eventuellt
kan vara betydligt storre dn de siffror som anges ovan. Prelimindra uppgifter
ger ocksa vid handen att siffrorna som angetts av Cole & Moksnes (2016)
ska vara betydligt hogre och att dessa siffror nu haller pa att uppdateras
(Moksnes m.fl. under arbete). Blandon & zu Ermgassen (2014) kalkylerar
ocksa att restaureringskostnader pa 4,15 miljoner svenska kronor per hektar
aterstilld sjograsiang kan vara berittigade ur det australiensiska perspektivet.
For svenska forhallanden raknar Moksnes m.fl. (2016b) med kostnader pa
ca 1,2-2,5 miljoner kronor per hektar for restaurering av algras, inklusive
kostnader for val av lokal och utvirdering. Vi undviker att ta stillning till
om dessa kostnader adr berittigade i forhallande till det berdknade virdet av en
hektar élgrasing (Cole & Moksnes 2016), men vi vill lyfta att man bor forhélla
sig restriktiv for exploatering av habitat dir eventuella restaureringskostnader
ligger pé en sa pass hog niva.
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4.2.6. R - Strandskydd i Sveriges havsomraden

Sedan en lang tid tillbaka galler strandskydd vid Sveriges kuster, men ocksa
vid insjoar och vattendrag.!® Det ursprungliga syftet var som bekant att
trygga forutsattningarna for allemansrattslig tillgang till strandmiljoer.
Sedan 1994 syftar dock strandskyddet dven till att langsiktigt bevara goda
livsvillkor for djur- och vixtlivet pd land och i vatten.'”” Malsattningarna
ar likstdllda. Ett omrade som bedéms virdefullt for endast ett av syftena
har ett lika starkt skydd som nar bada skyddsintressena aktualiseras.!®
Strandskyddet 4r utformat som en forbudslagstiftning som omfattar vissa
atgirder och verksamheter som ocksd traffar markigare.

VAD AR FORBJUDET INOM STRANDSKYDDADE OMRADEN?

Inom strandskyddade omraden giller ett flertal forbud. Mer precist innebar
strandskyddet att det ar forbjudet att, inom det strandskyddade omradet,
uppfora nya byggnader, dndra byggnader, utféra anlaggningar eller
anordningar, till exempel bryggor, som hindrar eller avhiller allmdnheten
fran att betrada omradet men ocksa att utfora gravningsarbeten och andra
forberedelsearbeten for sidana byggnader eller anldggningar och anordningar.'”
Darutover ar alla atgarder som visentligen kan fordndra livsvillkoren for
djur- och vixtarter forbjudna.''® Med dtgdrd avses dven anldggningar och
anordningar, sisom bryggor.'"" Anldggande av bryggor men ocksa gravnings-
arbeten och andra forberedelsearbeten kan siledes vara forbjudna av sivil
allemansrittsliga skil som miljoskil. Aven om det inte finns ndgra hinder ur
allemansrittslig synpunkt kan atgarden darmed vara otilliten med hansyn till
miljon.

Av bestimmelsens ordalydelse foljer att inte alla forandringar av djur- och
vaxtarters livsvillkor ar forbjudna. Endast om de dr vdisentliga intrader forbudet.
Det framgdr inte av lagtexten vad som ar en vasentlig forandring, men i for-
arbetena anges anliaggandet av bdtbryggor och storre badbryggor, muddring
av mjukbottnar och vassomraden, utfyllnad av vattenomraden, schaktning,
anldggandet av konstgjorda strander, dragning av elledningar, spridning av
bekdmpningsmedel och godsling som exempel.!'? Vad som utgor en “visentlig
forandring” av livsvillkoren maste emellertid alltid bedomas i det enskilda
fallet, bland annat med hansyn till livsmiljéernas och arternas forekomst,
kanslighet och varde. En mindre omfattande muddring som bedomds fa

106 7 kap. 13 § MB.

107 Se 7 kap. 13 § 2 st. MB.

108 Prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 32.
109 7 kap. 15 § p. 1-3. MB.

110 7 kap. 15 § p. 4. MB.

111 Se prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 41.

112 Vidare framgar av forarbetena att atgarder som att anlagga en mindre tradgardsdamm, grava en grop,
réja sly eller andra mindre ingripande atgarder som vidtas inom tomtmark bér enligt férarbeten normalt inte
ses forbjudna eftersom tomtmark ofta saknar sadana vardefulla livsmiljoer som strandskyddet syftar till att
bevara. Se prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 41 samt 100-101.
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begransad paverkan pa djur- och vixtarters livsvillkor har till exempel inte
ansetts omfattas av forbudet,'® medan muddring pa ca 150 m? inom en
grund havsvik med mjukbotten bestaende av lera, bedomdes otillaten utan
dispens.'* Domstolen liagger i det senare fallet vikt vid att det handlar om just
en mjukbotten som bestar av lera. I bada fallen bedoms den enskilda mudd-
ringens paverkan utan ett explicit beaktande av risken f6r kumulativa effekter
av manga smaskaliga muddringar 6ver tid. Ett resonemang om kumulativa
effekter fors dock av Miljodomstolen (nuvarande Mark- och miljodomstolen)
i det forsta fallet. Lansstyrelsen hade lyft risken for kumulativa effekter bland
annat till foljd av att upprepade muddringar pa den aktuella platsen skulle
kravas for att uppritthalla det 6nskade djupet 6ver tid. Domstolen uttalar dock
att det inte finns skal att vid den aktuella bedomningen ”viga in eventuella
framtida muddringar”. Domstolen menar att det i det aktuella fallet saknas
anledning att anta att nagot stort antal muddringar, som sammantaget skulle
ge upphov till betydande nackdelar, kommer att komma i fraga.

Av ordalydelsen foljer vidare att det inte kravs att forandringen ir negativ
for djur- och vixtliv. Aven atgirder med positiv inverkan pa miljon (till exempel
anlidggandet av en vatmark) inom omradet kan darmed vara forbjuden. Syftet
med detta ar att sakerstilla att atgiarden utformas pa ett godtagbart sitt och att
eventuella skadeforebyggande dtgarder vidtas.!' Ett annat syfte dr att forenkla
den enskildes bedomning. Enligt motiven bor det ndmligen vara lattare att
bedoma om dtgirden har en paverkan pa miljon 4n att bedoma om paverkan ar
negativ, eftersom en sddan bedomning kraver kinnedom om flera forhallanden,
daribland livsmiljoernas och arternas forekomst, kinslighet och varde.!'
Genom dndringen blir det saledes tydligare att det 4r provningsmyndigheten
som ska avgora betydelsen av atgarden och dess forenlighet med strandskyddets
syften (Olsen Lundh 2016).""” En fordel ur miljosynpunkt ar att denna ordning
bor leda till att fler atgirder blir provade och dirmed kommer till tillsyns-
myndigheternas kinnedom. Ur miljosynpunkt ar det ocksa viktigt att det
racker med en risk for en vidsentlig forandring for att atgarden ska vara for-
bjuden, eftersom kunskapen om konsekvenserna for miljon av anlaggandet
och anviandning av bryggor ofta ar langt ifran fullstindig.''

De forbud som strandskyddet stiller upp bor i de flesta fall fraimja bada
skyddsintressena (Bengtsson 2013; Olsen Lundh 2016). I vissa fall finns dock
en risk for konflikt eftersom en god tillgang till strandomrdden kan innebira
ett omfattande friluftsliv med storningar och skador pa arter och livsmiljoer
bade pa land och under havsytan. En anldggning av en stor badbrygga med
avhallande effekt pa den allmdnhet som fiardas med bat inom omradet kan

1

3 MOD 2003:47.

114 Se Mark- och miljédomstolen mal, nr M6962-13 (2013-).

115 Se prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 41 samt 100-101.
6 Prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 41.

7 Prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 100-101.

8 Detta foljer av ordalydelsen (kan férandra).

1

1

1
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till exempel minska negativa effekter av battrafik. Det ar emellertid rimligt
att anta att manga bryggor ocksa nyttjas for anldggning av batar dven av de
som bor eller vistas pa fastigheten samt att dven detta kan ge upphov till en
betydande paverkan pa omradet. Aven om sidana effekter kan vigas in vid
provningar enligt strandskyddsbestimmelserna krivs kompletterande instrument,
sasom inrittandet av djur- och viaxtskydds-omraden och naturreservat med
landstigningsforbud, hastighetsbegransningar med mera, for att hantera stor-
ningar fran friluftsliv inom strandskyddade omraden.

Forbuden giller endast inom ett geografiskt avgransat omrade, namligen,
ett, som huvudregel, land- och vattenomradet intill 100 m fran strandlinjen
vid normalt medelvattenstand.!" Atgirder som vidtas utanfér det strand-
skyddade omradet ar inte forbjudna, dven om de kan fi en negativ paverkan
pa djur- och vixtliv i det strandskyddade omradet. Viktigt ar dock att strand-
skyddet galler hela detta omrade, dven vattenomradet.!?° En annan viktig
utgangspunkt ar att strandskyddet galler generellt, det vill siga utan krav pa
ett sarskilt utpekande, i hela landet.!?! Detta innebir att bevisbordan, och
ddrmed kostnaden for att uppfylla kraven, flyttas fran det allmanna till den
som vill vidta en atgird eller bedriva en verksamhet inom strandskyddat
omrade. Utgangspunkten ar forenlig med principen om att fororenaren betalar.
Strandskyddsomradet kan ocksa i det enskilda fallet utvidgas till hogst 300 m
fran strandlinjen vid normalt medelvattenstand om det behovs for att siker-
stdlla nagot av strandskyddets syften. For detta kravs ett sarskilt beslut
fran lansstyrelsen.'?? Bevisbordan ligger i detta fall pa den beslutsfattande
myndigheten. Ett exempel som ndmns i férarbetena ar grunda havsbottnar
som dr viktiga for den biologiska mangfalden eller andra omriaden som ar
sarskilt kdnsliga och som inte omfattas av annat skydd.'?® Vid beslutet ska
vidare hansyn till enskilda intressen tas. En inskrankning i den enskildes ratt
att anvanda mark- och vattenomraden far inte gd ldgre dn vad krivs for att
syftet med skyddet ska tillgodoses.'** Myndigheten maste siledes visa att
inskrankningen 4r proportionerlig.

NAR KAN DISPENS GES?

Utover de generella undantagen, som till exempel omfattar bryggor som
behovs for jordbruket, fisket, skogsbruket eller renskotseln om de for sin
funktion maste finnas inom strandskyddsomradet,'?* finns mojligheter till
dispens i det enskilda fallet. For dispens kravs ”sarskilda skil” och vad som

119 7 kap. 13-14 §§ MB.

120 Se till exempel MOD 2011:42 samt Prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av
landsbygden, s. 37 och 99.

121 7 kap. 13 § 1 st. MB.

122 For att det utvidgade strandskyddet ska gélla krévs att detta har beslutats med stéd i den nuvarande
bestammelsen i miljobalken. Se 6vergangsbestammelserna i SFS 2009:532 (p. 3).

123 Prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 99.
124 7 kap. 25 § MB. Se dven RA 1996 ref 44.
125 Se 7 kap. 16-17 §§ MB.
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utgor “sarskilda skil” framgar av lagtexten.!?® Av férarbeten och praxis fram-
gar att upprakningen ar uttommande samt att provningen ska vara restriktiv.'?’
Omstindigheter som att omradet saknar betydelse for strandskyddets syften, att
omrdadet som ska tas i ansprak endast utgor en liten del av det strandskyddade
omradet eller att atgarden sker i anslutning till annan bebyggelse utgor siledes
inte 1 sig sarskilda skil for dispens.!?® Sidana omstiandigheter kan dock vigas
in i bedomningen av om dispensen dr forenlig med strandskyddets syften. En
bedomning av dispensens forenlighet med syftet maste alltid ske eftersom en
dispens inte far ges om den kan motverka nagot av strandskyddets syften.!?’
En dispens kan séledes inte ges om den kan antas dventyra mojligheterna att
langsiktigt bevara goda livsvillkor for djur- och vaxtlivet i strandomraden pa
land och i havet. Att omradet saknar varde ur allemansrattslig synpunkt ska
inte paverka denna bedémning.

Kravet pa en andamalsprévning innebir vidare att en dispens kan nekas
aven om det finns sirskilda skal.’*® Den intresseavvigning mellan det enskilda
intresset, av att till exempel anldgga en brygga samt det allmidnna intresset,
av att till exempel bevarandet av ostorda livsmiljoer for marina arter, far
dock som beskrivs ovan aldrig innebira att inskrankningen i den enskilds
ratt att anvianda mark eller vatten gar langre an vad som kravs for att syftet
med skyddet ska tillgodoses.!3! Enligt tidigare praxis har dispens inte kunnat
ges med beaktande av andra omstindigheter dn de omstiandigheter (det vill
saga de sarskilda skdlen) som anges i lagtexten,'*> men enligt en ny dom fran
Mark- och 6vermiljodomstolen maste den utveckling som skett i praxis ifraga
om egendomsskyddet dven fa genomslag vid provningar av strandskydds-
dispenser.'3* Av detta foljer att det numera dr mojligt att ocksa beakta andra
omstindigheter 4n de som anges i lagtexten som sarskilda skal vid provningar
av forutsittningarna for dispens fran strandskyddet.

Ett sarskilt skal enligt miljobalken for dispens dr att anldggningen for sin
funktion mdste ligga vid vatinet."3* Ett sidant exempel dr just bryggor. Ett
ytterligare kriterium 4r emellertid att behovet inte kan tillgodoses utanfor
omrddet, vilket avser det omrdde som omfattas av dispensansokan och inte det
strandskyddade omradet. Att hela fastigheten omfattas av strandskydd utgor
darfor inte en grund for dispens.’> Mojligheten att lokalisera bryggan till ett
annat omrade dir den kan antas fa mindre negativa effekter pa miljon, eller
friluftslivet, till exempel till omraden dar bryggor redan finns, samt mojligheten

126 Vad som utgor sarskilda skal framgar av 7 kap. 18 c och d §§ MB.
127 Se bland annat MOD 2013:37, prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden,
s. 53 och 104 och prop. 1997/98:45, Miljcbalk, del 1, s. 317ff.

128 Prop. 2008/09:119, Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 104.
129 7 kap. 26 § MB.

130 7 kap. 26 § MB. Se aven MOD M 6995-16, 2016-12-22.

131 7 kap. 25 § MB.

132 MOD 2013:37 samt MOD, mal nr M 7801-16, 2017-02-03.

133 MOD, méal nr M 4244-19, 2020-03-04.

134 7 kap. 18 ¢ § 1 st. p. 3 MB.

135 MOD mal nr M 10456-15, 2016-04-05
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att nyttja befintliga brygganliaggningar har ofta bedomts medfora att behovet
har ansetts kunna tillgodoses utanfér omradet i praxis.'*® Eftersom mojligheten
att nyttja befintliga bryggor bor vara storre i mer tatbebyggda omraden,

och sddana omraden dessutom ar hogexploaterade, bor mojligheten att fa
dispens for anldggandet av en ny brygga i dessa omraden vara mycket liten.
Detta foljer ocksa av vikten, av savil allemansrattsliga skal som miljoskal, att
bevara de fd ostérda miljoerna i omraden som annars ar hogexploaterade.!’”

BEAKTANDE AV INDIREKTA OCH KUMULATIVA EFFEKTER SAMT OMRADETS
LANDSKAPSEKOLOGISKA FUNKTION

MOD har tillimpat reglerna om dispens med stor restriktivitet, sarskilt nir
det giller just bryggor, i linje med lagstiftarens intentioner.!*® Avslag har ofta
motiverats med hansyn till dispensens oforenlighet med allemansrattsliga
syften, men i de fall domstolen beaktat bryggornas paverkan pd naturvards-
intressena, ar det fraimst de direkta effekterna av bryggorna i sig, sarskilt
skuggning, som beaktats. Detta beror formodligen till stor del pa bristande
kunskap om indirekta effekter av bryggor samt den paverkan den okade
fritidsbatstrafiken en anliaggning kan ge upphov till. I vissa fall har emellertid
indirekta effekter pa strandskyddets syften beaktats. I ett fall som gillde
anldggandet av en storre flytbrygga i Stockholms skiargard, nekades ansokan
om dispens med hansyn till bland annat risken for paverkan pa djur- och
vaxtarter.'” I skdlen nimner domstolen inte bara att bryggan, utan dven de
bdtar som kan angora bryggan, pa ett vasentligt satt kan forsimra livsmiljon
for det befintliga vaxt- och djurlivet pa platsen. De konkreta effekter som nimns
ar emellertid de direkta effekterna av bryggan i sig, namligen tillférandet av ett
frimmande element i miljon samt den skuggning som kan hindra solljuset
att nd vaxtligheten pa bottnen, sarskilt blastdngen i detta fall.'** Effekter av
battrafik nimns daremot inte explicit. I lansstyrelsens yrkande namns vidare
endast en konkret effekt av battrafik, nimligen utslapp av giftiga dmnen fran
bottenfarger. Buller, svallvagor, grumling, fortojningseffekter, skuggning fran
batar eller andra effekter av battrafiken namns inte.

136 Se till exempel NJA 2008 s. 55, MOD 2011:29 och MOD mél nr M 6370-12, 2013-01-03. | det
senare fallet nekades dispens eftersom behovet av batplats kunde tillgodoses genom ett servitut som
gav den sOkande réatt att nyttja en brygga pa en annan fastighet. Samma princip har tillampats for
andra typer av anlaggningar vid vattnet. Se till exempel MOD M 6995-16, 2016-12-22 som avsag en
dispensprévning for uppférandet av ett nytt bathus. Dispens nekades da alternativet att fértdja baten vid
en befintlig brygga fanns.

137 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 322. Se daven NJA 2008 s. 551 samt Mark- och
miljddomstolen dom, mal nr M 10456-15, 2016-04-05, dr MOD uttalar att bevarandet den aktuella
platsen obebyggd ar en forutsattning for att langsiktigt trygga strandskyddets syften och att detta darfor
ar ett tungt vagande allmant intresse som den enskildes intresse skulle vagas mot. Det enskilda intresset
ansags inte vaga tyngre an det allméanna intresset av att bevara platsen obebyggd. Det ansags darmed
inte foreligga sarskilda skal fér dispens.

138 Se till exempel MOD, mél nr M 4246-12, 2012-10-24 (dispens nekades eftersom stranden anségs
allemansréttsligt tillganglig), MOD méal nr M 9186-13, 2014-05-09. Se dven MOD 2004:44 och MOD
2011:34.

139 MOD 2011:29.

140 B|3stdngen beskrivs av Fiskeriverket som Ostersjons viktigaste artsamhalle.
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I ett annat mal har domstolen istillet beaktat bryggans paverkan pa det sjo-
farande friluftslivet och avslagit dispens med hansyn till den avhaéllande effekt
som bryggdack, om 100 m?, antogs kunna fa pa den allminhet som fardas
med bat i omradet.'*! Samtidigt som strandskyddet alltsd syftar till att tillgodose
allmidnhetens mojligheter att fardas med bat inom strandskyddat omrade som
ocksa ror fritidsbatstrafik, framgar tydligt strandskyddets dubbla syften.

Avslag till anldggande av brygga har ocksa motiverats med hansyn till
kumulativa effekter samt miljosituationen i stort i lanet. I ett mal som gallde
Stockholms lin menade domstolen att anlidggning av bryggor 6ver tid kan
fa en betydande ackumulerad effekt pa grund av att det hoga trycket pa
stranderna i Stockholms lin samt att dven en mycket lokal forsimring kan
fa langtgdende konsekvenser for miljon inom omraden med omfattande frag-
mentering av ekosystemet.!'*? Kumulativa effekter beaktas dock inte alltid.

I ett fall som gillde att en utokning av en bryggas storlek, med cirka 15 %
(fran ca 17 till 20 m?), argumenterade Lansstyrelsen, att hinsyn maste tas till
kumulativa effekter, avseende bland annat skuggning och férsamrad vatten-
genomstromning vid provningen. Domstolen ansig dock inte att atgarden
omfattades av strandskyddsférbuden eftersom den nya storre bryggan inte
skulle hindra eller avhélla allmdnheten fran att betrida omradet i storre
utstrackning dn den befintliga bryggan. Paverkan pa naturvardena namns inte
och det far antas att domstolen ansag att det inte forelag nagon risk for en
vasentlig forandring av djurs och vaxters livsvillkor till foljd av utokningen.
Lansstyrelsen menade dock att 2ven om varje enskild utokning inte orsakar en
stor skada i sig, kan den samlade effekten av manga sma utokningar fa bety-
dande effekter enligt lansstyrelsen. Dartill menade lansstyrelsen att en sadan
ordning skulle omojliggora tillsynsmyndighetens uppgift att sikerstilla efter-
levnad av strandskyddet.

Att miljosituationen i stort kan beaktas vid provningar i det enskilda
fallet, stods ocksd av annan praxis. I ett mal som gillde en ansokan om till-
stand till att anlagga ett avlopp i Virmdoé kommun konstaterade domstolen
att hdansyn dven far tas till vilken paverkan pa vattenkvaliteten anliggandet
av liknande avloppsinstallationer pa samtliga fastigheter i omradet skulle
medfora.'*

Att provningen av strandskyddsdispenser bor utga fran omradets land-
skapsekologiska funktion stods av forarbeten. Som motiv till inférandet av
strandskyddets naturvardssyfte anfordes inte bara strandernas rika biologiska
mangfald och dess unika arter utan ocksa deras funktion som livsmiljéer och

141 Det var framst bryggans storlek samt antagande om att bryggan i betydande utstrackning framst skulle
nyttjas av dem som vistas pa fastigheten som bedémdes fa den avhallande effekten pa det sj6farande
friluftslivet. Se MOD 2004:44.

142 Domstolen fann att platsen inte hade tagits i ansprak pa ett sadant satt att den saknade betydelse for
strandskyddets syften och bryggans funktion bedémdes vidare kunna tillgodoses pa annat satt, antingen
genom Waxholmstrafiken eller genom en mindre brygga. Sarskilda skal for att bevilja dispens ansags
darfor inte foreligga.

143 MOD mal nr M 9983-04.
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spridnings- och vandringskorridorer, bland annat med hinsyn till att landskapet
i ovrigt praglas av rationell produktion.'** I motiven uttalas att sarskilt stor
restriktivitet ska gilla vid bland annat hogexploaterade omraden men ocksa
omraden som utgor viktiga hiacknings- och rastplatser samt reproduktions-
omraden. Exempel som ges ar omraden med grunda mjukbottnar och strand-
angar.

Aven om MOD har beaktat omradets funktion som spridningskorridor i
bedomningen av om dispens kan beviljas eller inte, hanvisar domstolen sillan
till denna funktion i skilen. Detta giller dven i de fall dir denna funktion har
lyfts fram i yrkandena i malet. Ett mal dir MOD dock explicit har hinvisat
till omradets funktion som spridningskorridor gillde en provning av dispens
for uppforandet av bostadshus, det vill siga pa ett landomrade. Dispens
nekades med hinsyn till omradets funktion for arters mojlighet att sprida sig

mellan en angrdnsande nyckelbiotop och en kvarvarande ddellovskog.'*

AR RATTSTILLAMPNINGEN VID LAGRE INSTANSER TILLRACKLIGT
RESTRIKTIV?

Trots att strandskyddet dr en forbudslagstiftning som ska tillimpas restriktivt
enligt MOD, visar statistik att antalet beviljade strandskyddsdispenser pa
kommunal niva kontinuerligt har 6kat mellan 2011 och 2018.!4¢ Denna
fallstudie har ocksa visat att antalet bryggor i Kosterhavet arligen okar

med cirka 2 %. Statisk visar ocksa att Vastra Gotaland ar ett av de lan dar
flest dispenser for bryggor meddelas.'*” Forskning visar dessutom att det
finns en trend med att fler och fler flytbryggor, vilka kan skugga dubbelt sa

stora omraden som palade bryggor i samma storlek, anlidggs utmed kusten

144 Den unika livsmiljén anses uppsta till foljd av den brytning som sker i Gvergangen mellan land och
vatten. Prop. 1993/94:229, Strandskydd, s. 9-10.
145 MOD, mél nr P 11496-14, 2015-07-20.

146 Nast Stockholm &r Vastra Gotaland det 1an i landet dar kommunerna beviljar flest dispenser. Under
2018 beviljades 935 atgarder dispens av kommunerna i lanet (685 antal beslut). Endast 48 av dessa
beslut har helt eller delvis upphéavts av lansstyrelsen. Det stérsta antalet dispenser beviljades av
Strémstad kommun (48 beslut, 57 atgarder). | Boras kommun beviljades dock fler atgéarder dispenser
(72), men genom farre dispensbeslut (42). Nar det géller beslut av l&nsstyrelsen som forsta instans

ar antalet beviljade dispenser hogst i Vastra Gotaland. Under 2018 beviljades 170 atgarder dispens
(117 beslut), medan 72 atgarder fick avslag. 7 av de beviljade dispensbesluten pa kommunal niva
under 2018 gallde anlaggandet av ny brygga (ersattningsbryggor ingér inte i denna statistik). Se vidare
Naturvardsverket (2019). Uppféljning av strandskyddet 2018. Redovisning av uppdrag i regleringsbrev
budgetaret 2018 avseende Naturvardsverket. URL: https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-
samhallet/miljoarbete-i-sverige/regeringsuppdrag/2019/strandskyddsstatistik-2018.pdf (2019-06-05).
147 Nast Stockholm ar Vastra Gotaland det 1an i landet dar kommunerna beviljar flest dispenser. Under
2018 beviljades 935 atgarder dispens av kommunerna i lanet (685 antal beslut). Endast 48 av dessa
beslut har helt eller delvis upphéavts av lansstyrelsen. Det stérsta antalet dispenser beviljades av
Stromstad kommun (48 beslut, 57 atgarder). | Boras kommun beviljades dock fler atgarder dispenser
(72), men genom farre dispensbeslut (42). Nar det galler beslut av lansstyrelsen som forsta instans

ar antalet beviljade dispenser hogst i Vastra Gétaland. Under 2018 beviljades 170 atgarder dispens
(117 beslut), medan 72 atgarder fick avslag. 7 av de beviljade dispensbesluten pa kommunal niva
under 2018 gallde anlaggandet av ny brygga (ersattningsbryggor ingdr inte i denna statistik). Se vidare
Naturvardsverket (2019). Uppféljning av strandskyddet 2018. Redovisning av uppdrag i regleringsbrev
budgetaret 2018 avseende Naturvardsverket. URL: https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-
samhallet/miljoarbete-i-sverige/regeringsuppdrag/2019/strandskyddsstatistik-2018.pdf (2019-06-05).
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(Eriander m.fl. 2017). Enligt forskarna utgor den fortsatta smaskaliga kust-
byggnationen lings den svenska viastkusten ett betydande hot mot den redan
kraftigt decimerade algrastackningen, och artens funktion som livsmilj6 for
manga andra organismer (Eriander m.fl. 2017). 148

Med hinsyn till att beviljandet av dispenser 6kar pa den kommunala
nivan, dar det storsta antalet dispenser provas, samt att ocksa antalet bryggor
okar i det aktuella omradet finns anledning att anta att ldgre instanser till-
lampar reglerna mindre restriktivt, sarskilt i vissa delar av landet. Eftersom
endast en liten andel beslut 6verprovas finns darfor risk att strandskyddets
syften inte kommer att nds. Att sd ar fallet bekraftas ocksa av det bristande

miljomalsuppfyllandet.

HUR KAN SKYDDET AV DEN GRONA INFRASTRUKTUREN FORSTARKAS
VID STRANDSKYDDSDISPENSER?

Strandskyddet kan vara ett effektivt instrument for att hantera effekter av
anldggandet och anviandandet av bryggor pa bottenmiljoer och de arter

som ar beroende av dessa. Detta foljer inte minst av att strandskyddet utgor
en forbudslagstiftning som i de flesta fall omfattar anlaggandet av bryggor.
Skyddets effektivitet foljer ocksd av att strandskyddet som utgangspunkt galler
generellt utan ett sarskilt beslut. En omvand utgangspunkt skulle innebara en
forsvagning av skyddet och inte vara i linje med den utveckling och moder-
nisering av miljolagstiftningen som skett de senaste decennierna. Detta skulle
ocksa sta i strid med principen om att fororenaren ska betala eftersom bevis-
bordan och darmed kostnaden flyttas 6ver fran den som vill vidta en atgard
till det allmanna. Vid prévningar av dispenser kan vidare hansyn till omradets
funktion som spridningskorridor och naturférhéllandena i landskapet i 6vrigt
tas. Det saknas emellertid i dagsldget vagledning, utover den vaga vigledning
som foljer av bland annat miljokvalitetsmalen och forarbeten, om vad som
bor beaktas vid provningar ur ett landskapsperspektiv samt explicita och tydliga
rattsliga krav pa att ett sddant perspektiv ska anldggas.

En forutsittning for att beslutsfattandet i det enskilda fallet ska frimja
bevarandet av den marina grona infrastrukturen dr att det finns holistiska
och langsiktiga beslutsunderlag. Sddana beslutsunderlag kan astadkommas
genom fysisk planering av mark- och vattenomraden. I miljobalken finns de
allmdnna och sarskilda hushallningsbestimmelserna dar sarskilt riksintresse-
reglerna kan fa betydelse vid strandskyddsprovningar. Riksintressereglerna
har emellertid flera brister och kan ocksa kritiseras for att ge lite viagledning
for beslut om mark- och vattenanviandningen fran ett landskapsperspektiv.
Havsplanerna, som skulle kunna fylla en viktig funktion genom att styra
anvindningen av havsomradena sa att den grona infrastrukturen bevaras

148 Den genomférda granskningen av tillstandsprévningar for vattenverksamhet och dispenser

fran strandskyddet visar att algras i allmanhet inte beaktas i beslutsprocessen och att 69-88 %

av ansokningarna godkanns ocksa i omraden dar det forekommer algrés. Studien visar vidare att
forekomsten av marina skyddsomraden bara marginellt minskar andelen godkéanda bryggansokningar i
algrashabitat.
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och dterstalls géller inte innanfor en nautisk mil, det vill siga det omrade dir
manga omrdden viktiga for den marina grona infrastrukturen forekommer. De
kopplingar som idag finns mellan strandskyddsprovningar och den fysiska
planeringen avser vidare framfor allt littnader i strandskyddet. Strandskyddet
kan upphivas genom detaljplanelidggning, om det finns sirskilda skil och
intresset av att ta omradet i ansprak viger tyngre dan strandskyddsintresset.
I 6versiktsplaner kan ocksd omraden lampliga for landskapsutveckling pekas
ut.'” Att behovet av etablering och samordning av batplatser inom en kommun
kan 6vervigas inom ramen for detaljplaneinstitutet har ocksa betonats av MOD
i samband med en nekad dispens for en gemensam brygganlaggning.'>°

Det bor emellertid dven 6vervdgas om planeringsinstrumentet skulle kunna
anviandas for att stirka skyddet av den grona infrastrukturen i samband med
strandskyddsprovningar. Planering skulle mojliggora en samordning utifran en
helhetsbedomning av paverkan pa den grona infrastrukturen som ar svar att
uppnd nar beslut tas i det enskilda fallet. Genom planering skulle anldggandet
av bryggor kunna styras till mindre kansliga omraden, till exempel omraden
som ar mer vagexponerade, eller till omrdden med befintliga bryggor. Genom
planeringen kan ocksd anvindning av bryggor samordnas och dirmed antalet
bryggor minskas. Genom att koncentrera bryggor till vissa omraden skulle
ocksa behovet av muddring och battrafikens effekter pa bottensubstrat och
habitat minska. En langsiktig planering som omfattar ett storre mark- och
vattenomrade, till exempel en kommun, ett lan eller ett visst havsomrade, okar
dven mojligheterna att sdkerstilla att konnektiviteten i landskapet uppratthalls
genom att avstinden mellan ostorda livsmiljoer inte blir for stora for att
organismer ska kunna sprida sig mellan dem, samt att den totala belastningen
inom omrdadet hélls inom de nivder som naturen tal. P4 motsvarande sitt som
det idag 4r mojligt att upphiva ett strandskyddat omrade eller att meddela
dispens nar ett omrdde avses omfattas av en detaljplan eller nar ett omrade
ar utpekat som viktigt for landskapsutvecklingen bor det darfor overvagas
om omraden dar sirskilt stor restriktivitet ska rdda vid provning av strand-
skyddsdispenser kan pekas ut i en 6versiktsplan. For att ytterligare styra
beslutsfattandet s att en marin gron infrastruktur kan bevaras och aterstillas
kan ocksa en bestimmelse inféras om att regionala handlingsplaner for gron
infrastruktur ska beaktas vid utformningen av 6versiktsplaner. For att de
regionala planerna ska utgora ett bra beslutsunderlag bor de dock konkretiseras
i betydligt storre utstrackning. En alternativ eller kompletterande dtgard ar
att gora havsplanerna rittsligt bindande samt att gora dem tillimpliga dven
innanfor en nautisk mil.

Avslutningsvis bor det belysas att strandskyddet endast utgor ett av de
instrument som kan tillimpas for att skydda den grona infrastrukturen i
Sveriges havsomraden. Savil land- som vattenomraden kan skyddas genom

149 4 kap. 17 § PBL. Aven lansstyrelsen kan upphava ett omrade om aves omfattas av en detaljplan,
enligt 7 kap. 18 § 1 st. p. 3 MB.
150 MOD mal nr M 559-15, 2015-05-20.
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andra former av omradesskydd, till exempel som naturreservat, Natura
2000-omraden eller djur- och vaxtskyddsomrade och battrafikens effekter

pa den grona infrastrukturen kan regleras genom sjotrafikregler, daribland
fartbegransningar och placering av farleder i det marina landskapet. Genom
att skydda ett omrade som naturreservat kan skyddet utvidgas till att ocksa
omfatta sidana verksamheter och atgiarder som inte ir férbjudna eller som
omfattas av undantagsreglerna. Hir finns ocksd mojlighet att utfiarda preciserade
foreskrifter om vilka verksamheter och atgirder som far vidtas i omradet samt
att ersitta markigare nir inskrankningen innebdr ett avsevirt forsvarande av
den pagaende markanviandningen. Pa sa sitt kan skadliga aktiviteter styras

bort fran sarskilt kansliga omraden eller sarskilt kansliga tidsperioder. Forutom
att detta kan utoka savil det materiella som det geografiska tillimpnings-
omradet, kan det ge ytterligare tyngd at naturvirdena i den intresseavvagning
som sker vid provning om sirskilda skal for dispens foreligger. Att de biologiska
viardena inom ett strandskyddat omrade ocksd omfattades av ett Natura
2000-skydd verkar till exempel ha haft betydelse for domstolens slutsats om
att en bryggforenings enskilda intresse av att anldgga en brygga, trots att det
var en gemensam brygga for omradet, inte vagde lika tungt som det allmdnna
intresset av att bevara naturvirdena i omradet.”! Oavsett vilket instrument
som tillimpas kan inforandet av tidsbestimda landstigningsforbud pa kansliga
Oar och skir under faglars hackningstider, begriansning av friluftsliv inklusive
battrafik i kdnsliga omrdden och/eller under de tidsperioder da arterna ar sarskilt
kansliga for storningar, samt helt trafikfria omraden, till exempel inom grunda
skyddade omraden under var och sommar, utgora lampliga atgarder for att
minska eller hindra sidana direkta och indirekta effekter av anlaggandet av
bryggor som pavisas i denna studie.

Ett fortsatt arbete med att utveckla bedomningsfaktorer for hydromorfo-
logisk status samt en tillimpning av miljokvalitetsnormer vid strandskydds-
provningar skulle ocksa kunna bidra till en forstarkning av skyddet av den
marina grona infrastrukturen utanfor skyddade omraden. Som tydliggjorts
av EU-domstolen genom den sa kallade Weserdomen ska normerna tillimpas
aven i det enskilda fallet, dirmed aven vid strandskyddsdispensprovningar
for anldggandet av bryggor som pa flera olika sitt kan paverka bland annat
vattnets hydromorfologiska status.

151 MOD mal nr M 559-15, 2015-05-20. Féreningens behov av batplatser anségs kunna tillgodoses
utanfér omradet. Domstolen fann darfor att det inte fanns sarskilda skéal for dispens. Domstolen ansag
inte heller att det fanns sarskilda skal att anldgga bryggan for att utvidga en pagdende verksamhet, som
inte kan genomforas utanfér omradet enligt 7 kap. 18 ¢ 1 1 st. p. 4 MB. Mark- och miljédomstolens dom
upphévdes och lansstyrelsens beslut om beslut att avsla ansékan om strandskyddsdispens faststélldes.
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4.2.7. Atgérder for att starka skyddet av den grona infrastrukturen vid

anlaggandet av bryggor

Oavsett vilket rattsligt instrument som tillimpas kan den negativa miljopaverkan
av bryggor begransas genom att:

Undvika eller minska byggandet

Koncentrera byggandet till vissa omraden

Vilja en lamplig lokalisering, till exempel mer vagexponerade omraden
som dr mindre kansliga for negativa effekter av battrafik

Vilja basta byggnadsmetoden, anpassa tiden for byggnation och
muddring, hantera muddermassor pa lampligt sitt, efterstrava brygg-
konstruktioner som minskar permanent paverkan

Vigledning for bedomningen av vad som utgor en lamplig lokalisering for
bryggor och smabatshamnar finns pd Marbipps hemsida (https://www.mar-
bipp.tmbl.gu.se/). Hir anges att:

4.3.

Grundomrdden ska ej exploateras

Omraden som kan behéva muddras upprepade ganger i framtiden
bor ej anvandas for hamniandamal

Utbyggnad av befintliga anliaggningar dr i allmanhet att foredra
”Virdefulla” kuststrackor som ej ar exploaterade ska hallas fria fran
exploatering

Om man inom ett omrade kan plocka bort flera smabryggor (eller pirar)
och ersitta dessa med en gemensam anldggning ar detta att foredra
Palade bryggor som till stor del ligger ovanfor vattenytan ar ofta
battre fran miljosynpunkt an flytbryggor p.g.a. mindre skuggnings-
effekter, mindre paverkan pa ytstrommar, inga ’pumpeffekter’, o.s.v.
En ny hamnanlidggning bor inte strida mot gédllande riksintressen och
strandskyddsbestammelser for omradet

Inom naturreservat bor ingen exploatering ske

Planerade/tilltinkta smabatshamnar bor finnas med i kommunens
oversiktsplan

Scenarier fér paverkan och aterhamtning av
sjidpennebottnar i Kosterhavets djupomraden

Tralning efter fisk och skaldjur férekommer i storre eller mindre omfattning
pa merparten av Skagerraks och Kattegatts mjukbottnar djupare 4n 60 m.
Forutom att paverka bestanden av fiskets malarter, sisom havskrifta, nord-
havsrika, torskfiskar och plattfiskar, finns det en risk att tralfisket 4ven paverkar
naturvirden i form av bottenlevande djur och i forlingningen ekosystemets
funktion (Lundilv & Jonsson 2000, Bergstrom m.fl. 2016, Skold m.fl. 2018).
For att forvalta fisk- och skaldjursbestidnden regleras fisket med fangstkvoter
satta pa basen av bestandsskattningar, medan skyddet av bottenmiljéernas
naturvarden regleras frimst genom inrittandet av skyddade omraden, speciellt
Natura 2000-omraden, samt genom férbudsomraden mot bottentralning. Pa
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den svenska vistkusten omfattar Natura 2000-omraden stora arealer av bade
harda och mjuka bottnar, men medan hardbottnarna erhaller speciellt skydd
mot paverkan pa grund av att de utpekats som speciella Natura 2000-habitat
("Rev”), finns inga motsvarande for mjukbottnarna och det juridiska skyddet
ar darmed betydligt svagare. I tillagg till de marina skyddade omradena, finns

i Sverige ett generellt forbud mot trilning i kustzonen for att skydda uppvaxt-
omraden, kustfiskbestand och kinsliga bottenmiljoer. I Skagerrak gar tralgriansen
fyra nautiska mil ut fran den sa kallade baslinjen, som sammanbinder de yttersta
Oarna. Dock tillats tralning pa en del djupare bottnar innanfoér denna tralgrins.
Ett sddant omrade finns i Kosterhavets Nationalpark, dar tralfiske efter raka ar
tillatet.

Kosterhavets Nationalpark overlappar fysiskt med Natura 2000-omradet
”Kosterfjorden-Viderofjorden”. I nationalparken bedrivs olika former av
fiske dar ” Yrkesfisket och fritidsfisket bedrivs enligt Fiskerilagstiftningen.
Tralning efter rika bedrivs i enlighet med den sd kallade Koster/
Viderofjordsmodellen (6verenskommelse daterad 2000-10-26), och dr
forenligt med nationalparkens syfte.”'*>. Detta innebar bland annat att fiske
efter raka kan bedrivas med en speciell tral, framtagen for att minska skador
pa bottnarna, i omraden djupare dn 60 m, med undantag av vissa speciella
”bottenskyddsomraden”. Dessa dr primart avsatta for att skydda korallrev
och virdefulla hardbottnar med kinslig fauna, men i vissa fall omfattas dven
angriansande omraden med mjukbottnar.

Syftet med denna studie ar att utvardera hur tralfisket i Kosterfjordens
djupa omraden kan paverka forekomsten av sjopennor och att forsoka
”rekonstruera” hur forekomsten kunde se ut, om det inte skulle forekomma
nigon bottentrdlning i delar av omradet. Sjopennor ir en speciellt kdnslig
typ av storvuxna koralldjur, som utgor basen for en speciell livsmiljo pa
djupa mjukbottnar. Vi gor detta genom att anvianda data insamlad med video
i Kosterhavet och fran det nirliggande Natura 2000-omradet Bratten, dar
delar av omradet har vasentligt lagre tralningsintensitet'>?. Med hjalp av
information om djup, bottenbeskaffenhet och tralningsintensitet konstruerar
vi statistiska habitatmodeller som beskriver dagens férekomst av sjopenne-
samhillen i Kosterfjorden och hur det skulle kunna se ut i ett langsiktigt
scenario dar djupa mjukbottensomraden skyddas fran tralning. Ett annat
syfte med studien ar att klargora vilka rattsliga mojligheter Sverige har att
skydda mjukbottnar mot tralfiske givet EU:s exklusiva kompetens inom den
delen av fiskeripolitiken som giller bevarandet av havets biologiska resurser
samt att analysera om det rattsliga handlingsutrymmet har utnyttjats fullt ut
av Sverige. Inledningsvis ges en kort beskrivning av den nu géllande regleringen
av tralfiske inom det aktuella omradet.

152 “Skotselplan for Kosterhavets Nationalpark”. http://extra.lansstyrelsen.se/kosterhavet/
SiteCollectionDocuments/sv/regler/skotselplan.pdf

153 Detta kapitel bygger pa ett studentarbete som utforts inom ramen for projektet. Jonsson, A-L (2018).
Comparing epibenthic fauna in areas exposed to different bottom trawling intensities: inferences about
potential habitats using species distribution modelling. Masteruppsats (120 hec). Institutionen for
Marina Vetenskaper, Géteborgs Universitet
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4.3.1. Omradesbeskrivning

Kosterhavets Nationalpark representerar ett unikt havsomrade i Sverige,
med mer dn 6000 marina arter och nirmare 6000 arter pa land. Kosterhavet
star i direkt forbindelse med Atlantens djupare delar genom en djuprinna
dar oceaniskt vatten transporterar in for Sverige unika arter. Nationalparken
omfattar ett omrade av cirka 400 km? med en sarpriglad geologi, geomorfologi
och stora biologiska viarden och dess 6vergripande syfte ar ”att langsiktigt
skydda och bevara omradets naturligt forekommande marina ekosystem,
biotoper och arter samtidigt som ett hallbart nyttjande kan ske av omradets
biologiska resurser”?.

Kosterhavet karakteriseras av den djupa forkastningsspricka ”Kosterrannan”
som stracker sig i nord-sydlig riktning (Figur 14). I omradet finns betydande
varden bade pa hard- och mjukbottnar. Har finns mycket ovanliga djupa
hardbottnar med manga spektakuldra arter och omraden med revbildande
stenkoraller som dr unika for Sverige. Man har bland annat funnit svampdjurs-
samhdllen med cirka 60 for Sverige unika arter. En annan unik djurgrupp
ar armfotingarna, en mycket gammal djurgrupp, sa kallade levande fossil,
dar samtliga Sveriges fem arter ar funna pa hardbotten i Kosteromradet och
de stora limamusslorna som ar Sveriges storsta marina mussla, narmare
20 cm lang. Men hir finns ocksa flera arter av mjukbottenlevande koralldjur,
sjopennor som kan bli 75-170 cm hoga och som lever pa djupa ostorda
mjukbottnar. Dessa utgor basen for en typ av artrika mjukbottenmiljer,
sjopennesamhillen (”Seapen and burrowing megafauna communities”), som ar
prioriterade och skyddsvarda naturtyper enligt Ospar (Figur 15). Sjopennorna
utgor dven viktiga uppvaxtomraden for fisk (Baillon m.fl. 2012). P4 grund
av sjopennornas levnadssatt, uppstickande ur sedimentet, dr sjopennor som
grupp speciellt utsatta for fysisk storning genom tralning (Lundilv och Jonsson
2000). I ssammanhanget ar det ocksa viktigt att nimna att Kosterrdnnan utgor en
unik djuphavsmiljo beldgen inne i kustzonen, med stor betydelse for att uppratt-
hélla konnektiviteten for organismsamhallen pa djupa bottnar (Moksnes m.fl.
2014). Omradet ar darfor extra intressant ur ett gron infrastruktur-perspektiv.
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Figur 14. Oversiktliga kartor éver djupférhallanden och provpunkter frén de aktuella omradena
Kosterhavet (vanster) och Bratten (hdger).

Natura 2000-omradet Bratten ar ett utsjpomrade med sin huvudsakliga
utbredning ute i svensk ekonomisk zon i Skagerrak, pa 105-560 m djup
(Figur 14). Tvirs igenom omradet skir raviner genom landskapet, dir de
branta partierna bestdr av rev som ar hemvist for manga rodlistade och
ovanliga arter, men ocksa mellanliggande mjukbottensmiljoer anses ha stora
biologiska virden. I bevarandeplanen slar man fast att ?Omradets siaregna
bottentopografi, med manga geologiska formationer, branta och vidstrackta
klippdalar samt ”pockmarks”, erbjuder refuger for framforallt tralkdnsliga
arter”%* Bade i Kosterhavet och i Bratten har sirskilda bevarandemal definierats
angdende sjopennornas utbredning och forekomst.

154 | ansstyrelsen | Vastra Gotaland 2017. Bevarandeplan for Natura 2000-omradet SE0520189 Bratten
Marin férvaltningsplan for OSPAR MPA-omradet Bratten. https://www.lansstyrelsen.se/download/18.2780
€61716999f26bcf68e4/1553677586736/bratten-se0520189.pdf
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Figur 15. Bilder av tre vanliga arter av sjopennor fran videoupptagningar i Brattenomradet

4.3.2. D - Rékfiske: en del av den lokala ekonomin och kulturen

Den geografiska placeringen i utkanten av Nordsjon med tillgang till en artrik
och produktiv vattenmiljo, har traditionellt inneburit att havet och fisket varit
en viktig killa till mat och inkomster fér kustbefolkningen i norra Bohuslin.
Trots att antalet manniskor som livnar sig direkt pa fisket numer dr relativt
blygsamt, bidrar fisket fortfarande i hog grad med virdefulla produkter som
tillfor stora virden till den allt viktigare besoksniringen. Detta podngteras pa
central plats i visioner och mal i regionala utvecklingsdokument!**:

?Ett hdllbart fiske med kringndringar ska finnas och vara grunden for en
levande skdirgard och kustsambillenas identitet och attraktivitet nu och pd sikt”

”God mat dr en reseanledning och skaldjuren i Bohuslin dr
lokalproducerade, hogkvalitativa och lattillgangliga. Det smdskaliga fisket
dr av stor betydelse for denna utveckling. Bland de fiskade produkterna dr
hummer, bavskrifta och rakor de mest profilerade och lonsamma produkterna.
Men dven farsk makrill, sill, musslor och ostron ses som lokala kulturbdrande
produkter.”

Den 6verenskommelse som ligger bakom bildandet av Kosterhavets national-
park och den resulterande skotselplanen pekar ut langsiktigt hallbart yrkesfiske
som ett legitimt "anvindarmal” for parken. Yrkesfisket i parken sker idag
huvudsakligen efter nordhavsriaka (Pandalus borealis) men dven burfiske efter
havskrafta (Nephrops norvegicus) forekommer. Tillganglig information visar
att rakan forekommer mycket utbrett pa stora djup bade i Kosterhavet och
i Brattenomradet (Figur 16). Bada dessa arter har hogt ekonomiskt varde
och ar starkt forknippade med Bohuskustens ”varumarke”. Saledes finns det
starka ekonomiska och sociala drivkrafter som verkar for ett fortsatt och
eventuellt utvecklat hallbart nyttjande av denna resurs i Kosterhavet och i
norra Bohusldn generellt.

155 https://www.tillvaxtbohuslan.se/bla-op/dokument/
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Figur 16. Férekomst av nordhavsraka i Kosterhavet baserat pa insamlade data och modeller (vanster)
och relativ tralningsintensitet baserat pa AlS-data fran aren 2012-2013 (hoger).

4.3.3. P - Fysisk storning genom tralning pa djupa mjukbottnar i Koster-havet
Trélning efter rika i Kosterhavet bedrivs i enlighet med den sa kallade
Koster/Vaderofjordsmodellen och ar enligt skotselplanen forenligt med national-
parkens syfte!s®. Detta innebar bland annat att fiske efter rika kan bedrivas med

en liten tral med mindre och littare tralbord, att tridlen maste ha en rist som
selekterar bort bifangster av fisk, att man inte tralar grundare 4n 60 m och att
man inte trélar alls i kdnsliga ”bottenskyddsomrdden” dar det forekommer
korallrev och hardbottnar. I 6verenskommelsen ingar ocksa att man fortsatter
att utveckla fiskeredskapen, 6kar kunskapen om den virdefulla miljon, och
att man vidareutvecklar det lokala samarbetet kring fiskeforvaltningen.

Tralning bedrivs intensivast pd mjuka sedimentbottnar i Kosterrannan men
aven omraden djupare dn 60 m vister om Koster nyttjas for fiske (Figur 16).
De bottenskyddsomriaden som inrittats i parken ar primirt avsatta for att
skydda virdekarnor sdsom korallrev och virdefulla hardbottnar med kanslig
fauna. I vissa fall omfattas dock dven angrinsande omraden med mjukbottnar,
vilket sannolikt innebar att dessa omraden tjanar som refuger dven for viktiga
vardekarnor av mjukbottentyp. Tralning pa djupa mjukbottnar orsakar for-
dndringar i bottensamhaillenas struktur och artsammansittning. Dels orsakar
de direkta effekter genom att nit och tralbord skrapar bort sediment och djur
som lever pa botten, men det kan dven férekomma paverkan pa omgivande
hard- och mjukbottnar pa grund av att partiklar rivs upp, sedimenterar och
”kvaver” sarskilt kansliga arter i niromradet (Skold m.fl. 2018).

156 “Skotselplan for Kosterhavets Nationalpark”. http://extra.lansstyrelsen.se/kosterhavet/
SiteCollectionDocuments/sv/regler/skotselplan.pdf
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SCENARIER FOR FYSISK PAVERKAN PA DJUPA MJUKBOTTNAR

Vi anvinder modeller baserade pa observerad férekomst av sjopennor i
Kosterhavet och Brattenomradet och information om bottensubstrat, djup
och bottenlutning, for att kartligga sjopennornas nuvarande och framtida
utbredning under olika skotselscenarier. Forutom att dessa analyser ar
intressanta ur Kosterhavets perspektiv, illustrerar de ocksa ett generellt problem
for modellering av artutbredningar av arter paverkade av bottentralning,
framfor allt malarter for fisket och kansliga bottenlevande djur, eftersom sa hog
andel av bottenmiljéerna ir paverkade av tralning. Aven i ett internationellt
perspektiv ar bottentrdlningen i Skagerrak mycket intensiv (Eigaard m.fl. 2016).
Foljande scenarier utviarderades:

1. Framtida tillstind med bibehdllet pdverkanstryck, ”Business as usual”
(BAU) — Under dessa forhallanden speglar den observerade fore-
komsten och den som modelleras med biologiska data insamlade
i Kosterhavet, aven de som kommer rada i framtiden under BAU.
Detta scenario baseras pa antagandet att bottensamhillena i de djupa
delarna av Kosterfjorden, pa grund av langvarig tralningspaverkan
uppnatt ett jamviktslage dar tralningen inte leder till nagra ytterligare
effekter.

2. Framtida tillstand ddr pdverkan eliminerats i omrddet eller delar av
omrddet (Aterbdmtning) — Genom att tillimpa en modell som tagits
fram i ett opaverkat omrade, kan vi forutsidga hur férekomsten av
sjopennor kunde se ut i ett framtida scenario dir hela eller delar av
Kosterfjorden undantas fran tralning.

4.3.4. S - Observerad och modellerad férekomst av sjopennor under olika
paverkansscenarier
Analyser av ett omfattande filmmaterial fran Kosterrannan och Brattenomradet
har visat att férekomsten av sjopennor skiljer sig markant mellan omrddena
(Jonsson 2018, Figur 17). I Bratten ar sannolikheten 6ver 90 % att det finns
nagon art av sjopenna i en provtagningsenhet pa 15 x 15 m. Pa sediment-
bottnarna i Koster ar motsvarande sannolikhet cirka 30 %. Trenden ar den-
samma for flera olika arter. Delar man upp det pa olika djup visar det sig att
frekvensen narmar sig 100 % i de djupaste delarna av Bratten, medan fore-
komsten i Kosterfjordens djupaste delar ar 20-25 % och tvirt emot vad som
forvantas, lagre 4n i grundare omraden.
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Figur 17. Observationer av férekomst (frekvens + SE) av sjopennor pa mjukbottnar i Koster- och
Brattenomradet uppdelat pa arter (a) och djup (b)

Aven om de dominerande miljofoérhillandena skiljer sig nidgot mellan de bada
omradena, framtrader tydliga skillnader mellan omraden i hur forekomsten
av sjopennor forhaller sig till djupet och bottnens hardhet (Figur 18). I Bratten,
dar tralningen ir betydligt mindre intensiv, dr forekomsten generellt hog

och okar i miljoer med successivt mjukare substrat och pa storre djup. I
Kosterfjorden ar dessa samband helt annorlunda. Forekomsten minskar kraftigt
vid djup runt 80-100 m och i mjukare substrat. Utan att beakta skillnader

i paverkanstryck ar dessa skillnader svara att forsta utifran ett ekologiskt
perspektiv. En mycket trolig forklaring ar dock att tralningen orsakat lagre
forekomst pa djupa, mjuka bottnar i Kosterhavet.
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Figur 18. Observerade samband mellan miljofaktorerna djup, bottnens hardhet och sannolikhet
for forekomst av sjopennor med modell fran Bratten respektive Koster. Streckad rod linje indikerar
forvantat samband enligt data fran Bratten.

Dessa observerade samband mellan miljovariabler och forekomsten av sjo-
pennor kan anvindas i en modell for att utviardera de tva scenarier som
beskrivs ovan. Under BAU, kan vi anvianda sambanden fran Koster och i
likhet med vad som observeras i dagslaget, forvanta oss omraden med hogre
forekomst av sjopennor pa sluttningarna ned mot Kosterrdnnan och i vissa
omraden pa intermediidra djup norr och vister om Koster an i de djupaste
delarna av Kosterfjorden (Figur 19A).

For att utvardera ett scenario dar aterhamtning skett anviandes en modell
baserad pa forekomst av sjopennor i det betydligt mindre trdlade Bratten-
omrédet. Denna tillimpades i hela omradet, men eftersom den storsta delen
av Kosterhavet ar grundare, fokuserar jamforelsen pa de delar som ar djupare
dn 170 m (Figur 19B). Denna modell uppvisar betydligt hogre sannolikhet for
forekomst i de djupaste omradena an under BAU. Sammanfattningsvis antyder
modellerna att nuvarande och framtida vardekirnor under BAU &terfinns i
refuger grundare dn 170 m, medan under ostorda forhallanden hade man
forvantat sig att stora arealer med sjopennor hade funnits i Kosterfjordens
djupare omraden.
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Figur 19. Kartor med modellerad sannolikhet av férekomst av sjépennor i 15 x 15 m celler baserad
p& modeller fran Kosterhavet (A: BAU) respektive Bratten (B: Aterhamtning). P& grund av skillnader
i djupintervall skall modellen fran Bratten tolkas med férsiktighet i det streckade omradet eller i
vita omraden med djup <35 m dar inga prover tagits.

En jamforelse av de tva scenarierna/modellerna visar att sannolikheten for
forekomst 6kar mer an femton ganger under ett dterhamtat scenario (medel-
varde 0,043 och 0,66 for BAU respektive det aterhimtade scenariot) och i det
jamforbara djupintervallet ar dessutom sannolikheten hogre i 99.9 % av de
drygt 140 000 cellerna under det dterhamtade scenariot jamfort med BAU.
Detta innebar att det finns forutsittningar for en mycket storre forekomst av
sjopennor i Kosterfjordens djupare omraden an i dagsliaget, med sjopennor
icirka 4 % av omradet (%125 ha). Om man skulle skydda hela omradet for
tralning, kan man forvianta sig att forekomsten skulle narma sig 60-70 %,
vilket innebar cirka 2000 ha, men dven en mindre andel skyddade omraden
skulle lokalt kunna innebara att dessa bottensamhillen aterstills (Figur 20).
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Figur 20. Forvantad forandring i forekomst av sjopennor som funktion av 6kad andel av omradet
som skyddas mot tralning,

4.3.5. | - Trélfiskets paverkan pa och bidrag till olika ekosystemtjanster
Den mest uppenbara ekosystemtjansten i djupa mjukbottensmiljoer med sjo-
pennor ar att de tillhandahaller fangster av rikor, kriftor och fisk som siljs
for konsumtion. Det direkta forsaljnings- och foradlingsvirdet representerar
dock endast en del av de nyttor som fisket bidrar med. Som namnts ovan bidrar
detta dven med betydande kulturella ekosystemtjanster. Deras viarden ar svdra
att mita ekonomiskt, men de bidrar definitivt till omradets attraktionskraft och
kulturella sarart. Dock kan man ocksa notera att ett fiske med starkt negativ
paverkan pa bottnarnas biodiversitet, inklusive forekomsten av sjopennor,
kan fi konsekvenser for andra kulturella ekosystemtjanster i samband med
natur- och kunskapsturism i nationalparken.

Som framgar fran observationerna och scenarierna ovan, innebar
gangna tiders och nuvarande fiskemetoder och regleringar en paverkan pa
biodiversiteten och sdledes pa de stodjande och reglerade ekosystemtjanster
som sjopennorna star for. Sjopennorna filtrerar exempelvis nedfallande orga-
niskt material pa bottnarna och minskar diarigenom organisk belastning
och syreforbrukning pa bottnarna. De fungerar dessutom som foda for
bottenlevande djur och erbjuder livs- och uppviaxtmiljo for diverse fiskarter
(Baillon m.fl. 2012) och bidrar ddrmed till att uppritthalla naringsvivens
funktion och till ekosystemets biologiska mangfald. Det ekonomiska vardet
av dessa ekosystemtjanster ar svart att vardera, men det star anda klart att
negativa effekter pa forekomsten av sjopennor forandrar omradenas ekologiska
struktur och funktion.

4.3.6. R - Rattsliga mojligheter att reglera fiske av miljoskal
Den rittsliga regleringen av tralfiske i Kosterhavet

Ett viktigt instrument for att skydda den marina miljon ar att inrdtta
olika typer av skyddade omrdden (se Kapitel 3). Sverige ar dessutom skyldigt
att inrdtta skyddade omraden, bland annat for att skydda de marina arter
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och naturtyper som omfattas av art- och habitatdirektivet. I Kosterhavet finns
flera skyddade omraden. Darutover giller ett generellt tralforbud innanfor
tralgransen for hela kusten. Syftet med det generella tralférbudet ar att skydda
uppvaxtomraden, kustfiskbestand och kinsliga bottenmiljoer. I Skagerrak gar
tralgransen fyra nautiska mil utanfor baslinjen, som sammanbinder de yttersta
Oarna langs Sveriges kuster. Tralning dr emellertid tilliten pa en del djupare
bottnar dven innanfor tralgransen. Ett sidant omrade ar Kosterhavet, dir
tralfiske efter raka ar tillatet under vissa forutsittningar reglerade i Koster-
Vaderofjordsoverenskommelsen.

Kosterhavets nationalpark bildades 2009 med syfte att “bevara ett siarpraglat
och artrikt havs- och skidrgardsomrade samt angransande landomraden i
vasentligen oforandrat skick”.'>” Enligt skotselplanen finns i omradet en
mangd olika Natura 2000-habitat och rodlistade arter”. Fiske, i den man det
inte bedrivs hallbart, pekas ut som en av de verksamheter som kan paverka
arternas och habitatens bevarandestatus. Det finns inga foreskrifter for det
yrkesmassiga tralfisket inom omradet antagna med stod av miljobalken,!s
ddremot finns regler antagna med stod av fiskelagstiftning. Enligt fiske-
regleringen géller att: for att fa fiska yrkesmissigt efter nordhavsrika i
Kosterhavets nationalpark eller i Videroarnas naturreservat kravs forutom
fiskelicens bland ett ”sarskilt tillstind”, automatiskt identifieringssystem
(AIS) ombord pa baten och utbildning for fiskaren. Dessutom dr tralningen
efter raka begransad till en speciell typ av trdl, framtagen for att minska skador
pa bottnarna, i omraden djupare in 60 m med undantag av vissa speciella
”bottenskyddsomraden”. Dessa dr primart avsatta for att skydda korallrev
och virdefulla hardbottnar med kanslig fauna, men i vissa fall omfattas dven
angransande omrdden med mjukbottnar. Innanfor baslinjen ar tralning endast
tillaten vissa dagar och under en viss tidsperiod.'® Enligt skotselplanen anses
tralfiske som bedrivs enligt de gillande reglerna, enligt den sa kallade Koster/
Viderofjordsmodellen, vara forenlig med nationalparkens syfte!®.

Ett annat av de skyddade omradena i Kosterhavet 4r Natura 2000-omradet
”Kosterfjorden-Viderofjorden”. Syftet med detta Natura 2000-omrade ar
enligt bevarandeplanen att bidra till att uppritthalla eller terskapa en gynnsam
bevarandestatus for listade arter och naturtyper inom den biogeografiska
regionen. De naturtyper och arter som listas ar sublitorala sandbankar (1110),
ler- och sandbottnar som blottas vid lagvatten (1140), rev 1170, annuell
vegetation pd driftvallar (1210), perenn vegetation pd sten och grusvallar
(1220), vegetationskladda havsklippor (1230), ler- och sandsedimentmed

157 Naturvardsverket (2008). Skotselplan for Kosterhavets Nationalpark.

158 Daremot finns foreskrifter gallande andra verksamheter som kan paverka havsmiljén inom omradet
negativt. Det finns till exempel forbud mot att dika, d@mma, muddra, schakta, utfylla, tippa, spranga, fylla
ut med massor eller pa annat satt skada havsbotten samt att dra fram kablar i bland annat vatten. Se
NFS 2009:7, Naturvardsverkets foreskrifter om Kosterhavets nationalpark.

159 Tralning ar tillaten tre dagar per vecka under veckodagar mellan kl. 05.00-20.00. Se Fiskeriverkets
foreskrifter (FIFS 2004:36) om fiske i Skagerrak, Kattegatt och Ostersjén, senast &ndrade genom
HVMFS 2019:4.

160 FIFS 2004:36.
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glasort och andra annueller (1310), pionjarvegetation pd silikatrika bergytor
(8230), tumlare (1351) och knubbsil (1365). Djupa mjukbottnar som utsitts
for tralpaverkan listas alltsa inte som en av de naturtyper som ska skyddas
genom Natura 2000-natverket. Mjukbottnar kan dock skyddas indirekt av
det skydd som foljer av Natura 2000-omradet. Mjukbottnar med stora sjo-
pennor har ocksd pekats ut av Ospar som en prioriterad naturtyp. For Natura
2000-omraden kan inte preciserade foreskrifter, annat an riktade mot allman-
heten med ordningssyfte med stod av 7 kap. 30 § MB, utfardas.!! For att pre-
ciserade foreskrifter gllande fiske, eller annan mark- och vattenanviandning,
ska kunna antas med stod i miljobalken maste omradet ocksa utses till exempel
till nationalpark eller naturreservat. Daremot giller f6r Natura 2000-omraden
en langtgdende skyldighet att genomfora konsekvensbedomningar och att
tillstandsprova planer och projekt, daribland aven yrkesmaissigt fiske, som ris-
kerar att paverka ett omrade pa ett betydande sitt. Utover direkta effekter av
verksamheter ska sdvil indirekta som kumulativa effekter som befintliga och
planerade effekter bedomas.

DEN GEMENSAMMA FISKERIPOLITIKENS UTGANGSPUNKTER GALLANDE
SKYDD AV MARINA MILJOER

Sverige ar skyldigt att genomfora de dtaganden att skydda den marina miljon
som foljer av saval internationell ratt som EU-ratt. Skyldigheterna omfattar
aven fiske som bedrivs pa svenska vatten och kan ha negativ paverkan pa
den marina miljon som ska skyddas (Christiernsson m. fl. 2015). Samtidigt
ger EU-rdtten ett visst handlingsutrymme for medlemsstater att sjilva vidta
atgiarder mot fiskefartyg pa dess vatten. Detta foljer av att EU har sa kallad
”exklusiv kompetens” inom den del av den gemensamma fiskeripolitiken
som giller ”bevarandet av havets biologiska resurser” (Churchill & Owen
2010).'%> Medlemsstaterna har genom fordragen 6verfort ratten att fatta
beslut inom detta omréde till EU'®* och darfor dr EU skyldigt att faststilla
och genomféra en gemensam fiskepolitik. I detta syfte har ocksa EU antagit
en grundforordning for fiske'®* med syfte att bevara marina biologiska resurser
samt att forvalta fiskeri och flottor som nyttjar sidana resurser samt ett antal
andra forordningar som reglerar fiske pa olika sitt i medlemsstaternas och

161 Enligt bestammelsen far féreskrifter om ratten att fardas och vistas inom ett omrade som skyddas
enligt detta kapitel och om ordningen i 6vrigt inom omradet meddelas av regeringen eller den myndighet
som regeringen bestammer, om det behovs for att tillgodose syftet med skyddet. | de fall kommunen
beslutar om skydd av ett omrade far den meddela saddana féreskrifter.

162 Artikel 3(1)(d) FEUF. Att EU har exklusiv kompetens nar det galler bevarandet av fiskeresurser
uttrycktes ocksa tidigt av EU-domstolen i mal 804/79, kommissionen mot Storbritannien, p. 17-18, det
vill sdga langt fore detta uttrycktes i férdraget. Se (Churchill & Owen 2010) Churchill & Owen (2010), for
en genomgang av fiskeripolitikens utveckling over tiden, se s. 4-23.

163 Sasom beskrevs i kapitel 3, galler inom miljopolitiken "delad kompetens”.

164 Artikel 1(1)(a), Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1380/2013 av den 11 december
2013 om den gemensamma fiskeripolitiken (nedan grundférordningen for fiske eller grundférordningen).
Den rattsliga grunden for férordningen finns i artiklarna 38-47, FEUF.
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unionens vatten.'®S For att medlemsstater ska kunna vidta dtgarder mot fiske
kravs darfor ett bemyndigande fran EU att vidta atgarder. Detta giller dock
endast sd lange atgirderna géller bevarandet av marina biologiska resurser, eller
fiskeriforvaltning samt att dtgarderna vidtas inom forordningens geografiska
tillimpningsomrade. Eftersom marina biologiska resurser omfattar tillgangliga
och dtkomliga levande marina akvatiska resurser”,'*® kan alltsd atgarder for
att skydda andra arter 4n fiskbestind omfattas av EU:s exklusiva kompetens.
Av grundforordningen foljer ocksa att alla unionens fiskefartyg ska ha lika
tilltrade till unionens vatten och de resurser som finns dar.'*” Detta innebar
att ocksd utlandska fiskefartyg kan fiska pa svenska vatten (och tvartom). En
medlemsstat har dock ritt att begransa tilltradet for andra medlemsstaters
fartyg inom 12 nautiska mil, i syfte att gynna det kustnira fisket.! Stater
kan dock inte begriansa det fiske som sker enligt avtal mellan grannlander.
Dartill foljer vissa mojligheter att inskranka fisket av miljoskal.

169

4.3.7. Resultat sammanfattat

De data som ligger till grund for denna studie visar att forekomsten av olika
arter av sjopennor pa de djupa tralade mjukbottnarna i Kosterhavet ar lagre
an i mindre trdlade omraden i Bratten. Genom att anvinda modeller som
tar hansyn till miljoforhallandena i Kosterhavet kan vi visa att de vardekarnor
som finns bevarade ir koncentrerade till grundare omraden i anslutning

till sluttningarna ner i Kosterrannan. Vi kan ocksa konstatera att miljon

dar sjopennor aterfinns skiljer sig markant mellan Koster och Bratten och
dessa skillnader kan svarligen forklaras pd annat sitt an genom tralningen

i Kosterfjordens djupa omraden.

Sammanfattningsvis bedomer vi det som hogst sannolikt att tralfisket i
Kosterrannan har inneburit betydande forandringar i utbredningen av denna
livsmiljé och antagligen har dessa forandringar till stor del skett redan innan
2009 da Kosterhavets nationalpark med tillhorande fiskeregleringar infordes.
Denna studie kan vara ett viktigt redskap for att sikerstilla att skotselplanens
bevarandemal att: ?Omfattningen av djupa mjukbottnar med Gynnsam
bevarandestatus ska inte minska” kan nas. Detta innebir att god ekologisk
funktion och hog biologisk mangfald med avseende pa sjopennesamhillen
ska uppriatthallas. Genomgangen av de juridiska forutsattningarna visar att

165 Till skillnad fran direktiv, som maste implementeras, har férordningar allman giltighet och ar till

alla delar bindande och direkt tillamplig i varje medlemsland. En férordning blir darfor direkt en del av
medlemsstaternas lagstiftning och inga sarskilda implementeringsatgarder kravs. Se artikel 288 FEUF.
Eller héanvisa till kapitel 3 om detta beskrivs dar.

166 Artikel 4(2). Den geografiska tillampligheten framgar av artikel 1(2) som anger att férordningen bland
annat ar tillamplig inom medlemsstaters territorium dér férdraget géller.

167 Artikel 5(1).

168 Artikel 5(2).

169 | en bilaga till grundférordningen anges vilka stater som enligt avtal har ratt att fiske i Sveriges
kustvatten. Enligt bilagan har danska fiskefartyg tilltrade i Skagerack inom 4-12 nautiska mil och i
Kattegatt inom 3-12 nautiska mil och i Ostersjén har danska och finska fiskefartyg tilltrade inom 4-12
nautiska mil. Darut6ver galler avtalet mellan Sverige och Danmark fran 1932 som ger Danmark ratt att i
vissa fall fiska aven innanfor dessa granser.
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det inom ramarna for den gemensamma fiskeripolitiken, liksom den nationella
fiskforvaltningen, finns verktyg for att hantera avvagningen mellan nyttjande
i form av fiske och bevarande av kinsliga arter pa djupa mjukbottnar.
Resultaten fran studien kan bland annat anvandas for att (1) identifiera
omraden som ar speciellt skyddsvarda i dagslaget, (2) omraden som ar speciellt
intressanta for mojliga restaureringsexperiment eller dterhdmtningsstudier,
(3) specificering av kvantitativa bevarandemal sd att forekomst och utbredning
kan foljas upp. Genom att resultat och modeller ar geografiskt explicita och
overforda till kartor ar det var forhoppning att de skall kunna bilda en god
grund for en fortsatt dialog mellan brukar- och bevarandeintressen sa att speciellt
viktiga vardekarnor kan skyddas och att dessa ekosystem kan forvaltas mer
kunskapsbaserat och adaptivt.

4.4, Potentiell effekt av klimatférandringar pa
bldmusslor och blastang i Stockholms lan

Klimatforandringar dr en av de mest avgorande faktorerna for hur de marina
ekosystemen kommer att utvecklas framover. Forandring av temperatur- och
nederbordsregimer paverkar havsmiljon pa flera sitt. Minskad salthalt och
okade vattentemperaturer i havet paverkar den rumsliga utbredningen av arter
och habitat, vilket i sin tur paverkar den grona infrastrukturen och kan leda till
forlust av biologisk mangfald. En del i arbetet med gron infrastruktur ar dock
att Oka forstaelsen for hur olika miljoer paverkas av klimatforandringar. De
regionala handlingsplanerna ska ligga till grund fér anpassningar till ett for-
andrat klimat och vara ett stod vid planering av atgarder for klimatanpassning.
For att klara de utmaningar som ett forandrat klimat innebar behover vi lara
oss mer om de framtida forutsdttningarna for olika organismer.

Havsnivan berdknas stiga vilket paverkar biologiskt rika miljoer som
strandnira grundomriden och havsstrandingar lings kusterna. Okad mingd
koldioxid i haven sianker vattnets pH-varde vilket paverkar de organismer
som 4r beroende av att lagra in kalk, till exempel musslor, skaldjur och
manga vaxtplanktonarter. En minskning av salthalten paverkar framforallt
organismer med marint ursprung. Till exempel bldmusslor klarar att 6verleva
i salthalter ner till ca 4,5 psu, men dven mindre sinkningar av salthalten
paverkar deras tillvaxt och kondition. Blasting har sin utbredningsgrins vid
ca 4 psu. Inom Imagine har vi undersokt hur utbredningen av blamusslor och
blastang paverkas under olika klimatscenarier, och vilken effekt det far pa
den grona infrastrukturen.

4.4.1. D - Orsaker till klimatférandring

Den snabba 6kningen i global temperatur vi ser idag harror fran manskliga
aktiviteter, bdde nutida och historiska. Aven om kunskapen om klimatsystemet
inte dr fullstandig sa rader det i stort sett konsensus inom vetenskapssamhallet
om accelererande vixthuseffekt och global uppvarmning. Det ar framforallt
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vara konsumtionsmonster och vart energibehov som driver utvecklingen.
Prylar, transporter, livsmedelsproduktion och boende orsakar en stor del

av utslappen och darmed var klimatpaverkan!”°. Utslapp av stora mangder
viaxthusgaser, framforallt koldioxid, leder till klimatférandringar vilka ocksa
paverkar havsmiljon. Temperaturen i haven stiger, och salthalten dndras till
foljd av 6kad avsmiltning och 6kad avrinning fran land. Haven forsuras
ocksd av koldioxiden. Klimatet varierar ocksa naturligt, och perioder med
varmare klimat har avlosts av kallare perioder. Dock har minsklig paverkan
gjort att forandringstakten 6kat s snabbt att vixter och djur inte hinner
anpassa sig. Detta gor att utbredningen av olika arter och organismgrupper
1 vara havsomraden kommer att se annorlunda ut i framtiden, vilket i sin tur
paverkar den grona infrastrukturen.

4.4.2. P - Effekter av klimatférandring pa havsmiljon
Temperaturokningen leder bland annat till forandrad nederbordsregim och
171 vilket i sin tur leder till utsétning av Ostersjons vatten.

Eftersom salthalten utgor en begrinsning for marina organismer i Ostersjon,

okad avrinning

sa kommer dven forekomsten av arter och biotoper att dndras till f6ljd av
klimatforandringarna. Enligt SMHI:s klimatscenarier'”> kommer salthalten
till 4r 2100 att minska med mellan 0,7 och 1,75 %o (medianvirden) i Egentliga
Ostersjon, vilket paverkar utbredningen av funktionellt viktiga arter.

Utifran olika scenarier 6ver klimatets utveckling har SMHI beraknat
hur olika havsparametrar kan fériandras beroende pa vilket klimatscenario
som foljs. Modellberidkningarna av klimatet baseras pa antaganden om
hur atmosfarens tillstind forandras framat i tiden. Idag anvands sa kallade
stralnings-drivningsscenarier, Representative Concentration Pathways (RCP),
vilka ar scenarier 6ver hur vaxthuseffekten kommer att forstarkas i framtiden
och uttrycks som watt per kvadratmeter (W/m?) (Persson m.fl. 2015). Ju
mer utslapp av vaxthusgaser desto mer stralningsdrivning. RCP-scenarierna
benamns med den niva av stralningsdrivning som uppnds ar 2100: 2,6,
4,5, 6,0 eller 8,5 W/m?2. Scenarierna anvands i globala klimatmodeller for
berdkningar av framtida klimat. Resultaten fran dessa har sedan anvints
som randvillkor for modellkorningar med en hogupplost regionalt kopplad
atmosfir-hav-is-modell for Nordsjo- och Ostersjpomridet (RCA4-NEMO),
for att visa hur tillstandet i Ostersjon kan komma att fordndras fram till
2100 utifran olika RCP:er. Vi har hir anviant beridkningarna av fordandring i
salthalt enligt RCP 2,6, 4,5 och 8,5 for att rakna om en befintlig hogupplost
salthaltskarta, (Nystrom Sandman m.fl. 2013a) till ar 2100 (Figur 21).

170 https://www.wwf.se/wwfs-arbete/klimat/mansklig-paverkan/1124268-mansklig-paverkan-klimat
171 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Klimat-och-luft/Klimat/Klimatet-forandras/
172 https://www.smhi.se/klimat/framtidens-klimat/klimatscenarier-for-hav
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Figur 21. a) Salthalt i nulaget (Nystrom Sandman m.fl. 2013a), b) salthalt 2099 enligt RCP2,6, c)
salthalt 2099 enligt RCP4,5, d) salthalt 2099 enligt RCP8,5

4.4.3. S - Statusfoérdndringar i ekosystemkomponenter

BLAMUSSLOR

Klimatforandringar paverkar bldimusslans utbredning och biomassa, bade via
temperatur och salthalt. Blimusslor forekommer i Ostersjon dir salthalten ar
hogre dn ca 4,5 %o (Westerbom m.fl. 2002; Riisgard m.fl. 2014). Dock minskar
musslornas storlek med minskande salthalt (Kautsky 1982; Westerbom m.fl.
2002). En forandring av salthalten kommer darfor att paverka bade utbred-
ningen av blamusslor och deras sammanlagda biomassa i Ostersjon. Baserat
pa data fran en salthaltsgradient i Finska viken (Westerbom m.fl. 2002) har
vi antagit att biomassan vid hog tackningsgrad av blamusslor dr ca 10 g/m?

i salthaltsintervallet 4,5-6,5%0 och 60 g/m? nar salthalten ar hogre dn 6,5%o
(baserat pa Figur 4 i Westerbom m.fl. (2002)). Detta stimmer 6verens med
det biomassadata for blimusslor som finns i SHARK (Figur 22). I nationella
data saknas dock kvantitativa prover mellan ca 58°48” och 60°12’, si det gar
inte att utlasa hur minskningen faktiskt ser ut i forhallande till salthalt.
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Figur 22. Biomassa av blamusslor, data fran SHARK (2018-11-21)3.

Scenarierna bygger pa prediktion av sannolikhet for forekomst av minst 50 %
tackningsgrad av blamusslor (MMSS, (Nystrom Sandman m.fl. 2013a)) i
kombination med SMHI:s klimatscenarier for hav, sisong ar och parameter
salthalt vid ytan (median) 2099. Scenarierna har anvints for att rakna om
den forfinade karta for Stockholm over medelsalthalt vid botten, vilken ocksa
togs fram inom MMSS. De omriknade salthaltskartorna har sedan anvants for
att berikna hur mycket av omradena med hog tithet av blamusslor som hamnar
i respektive salthaltsintervall givet ett visst scenario. Eftersom blamusslor ar vanliga
valde vi att anvinda minst 50 % tdckningsgrad istillet for bara forekomst, da
det bittre dterspeglar kirnomraden for blimussla med hoga biomassor, vilket
ar viktigare ur naturvardes- och fodosokssynpunkt.

Tabell 5. Yta med minst 50 % tickningsgrad av blamusslor under olika scenarier, samt omriknat
till total biomassa

Scenario Salthalt km? total bm (ton)
Nuvarande férhallanden <4,5 %o 2023
4,5-6,5 % 958 9583
>=6,5 %o 172 10318
RCP2,6 (-0,7 %.) <45 %o 2023
4,5-6,5% 1130 11302
>=6,5 %o 0.004 0.24
RCP4,5 (-1,1 %) <45 %o 2027
4,5-6,5% 1126 11258
>=6,5 %o - -
RCP8,5 (-1,75 %) <4,5 %o 2715
4,5-6,5 % 438 4384
>=6,5 %o - -

173 https://lwww.smhi.se/data/oceanografi/datavardskap-oceanografi-och-marinbiologi/sharkweb
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Figur 23 visar sannolikhet f6r minst 50 % tickningsgrad av musslor i
Stockholms lan, dir de orange omradena ar sadana dar salthalten ar 4,5-6,5 %o,
och de roda har >=6,5 %o salthalt. Nuvarande salthalt (och dirmed nuvarande
predikterade utbredning) i a) och forvantad utbredning under SMHI:s scenarier i
b)-d). Under nuvarande forhallanden (a) 4r den totala ytan med tita bestand
av blamusslor 1130 km?, varav 172 km? har férutsittningar for biomassor
>60 g/m?. Givet scenario RCP8,5 (d) blir den totala ytan 438 km? ar 2099,
dar forutsattningen for biomassor >60 g/m? helt saknas. Endast vid det mildaste
scenariot (RCP2,6) blir det kvar sma omraden dar stora musslor forekommer.
Givet antagandet att biomassan 4r 10 g/m? i intervallet 4,5-6,5 %o och 60 g/m?
ndr salthalten ar hogre an 6,5%o, sa ger det en totalbiomassa av blamusslor
i omradet pa ca 20 000 ton under nuvarande forhallanden, men bara dryga
4 000 ton (4384) vid RCP8,5. Alla ytor med hogre biomassor per m? férsvinner
(Tabell 5).

Filtreringskapaciteten kan beskrivas som en funktion av skalfri torrvikt
(Winter 1973; Riisgard & Mwhlenberg 1979), och vid de biomassor som
redovisas i Tabell 5 sjunker filtreringskapaciteten till ca en tredjedel vid RCP 8,35.
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Figur 23. Sannolikhet for minst 50 % tackningsgrad av blamusslor givet olika scenarier uppdelat
pa forutsattningen for sma musslor (orange) och stora musslor (réd). a) nuvarande utbredning,

b) utbredning 2099 enligt RCP2,6, c) utbredning 2099 enligt RCP4,5, d) utbredning 2099 enligt
RCP8,5. Svarta polygoner visar Natura 2000-omraden i lanet.
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BLASTANG

Aven blastiangens utbredning 4r begrinsad av salthalt. Aven om den kan
overleva vid laga salthalter (till exempel (Back m.fl. 1992)) sa ar reproduktionen
begrinsad till salthalter 6ver ca 4 %o, och det ar ocksa dar griansen for konti-
nuerliga bestand gar (Kautsky 1992; Serrao m.fl. 1996, 1999). Eftersom det

i forsta hand ar reproduktionen som ar salthaltsbegransad finns inte samma
tydliga samband mellan biomassa och salthalt som f6r bldmusslor (Figur 24
och Figur 25).
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Figur 24. Alla data pa tackningsgrad av Fucus spp 2010-2019 i SHARK (2019-01-31) 74,
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Figur 25. Alla data pa biomassa av Fucus spp 2010-2019 i SHARK (2019-01-31).

174 https://www.smhi.se/data/oceanografi/datavardskap-oceanografi-och-marinbiologi/sharkweb
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Tabell 6. Yta med minst 50 % tickningsgrad av blastang under olika scenarier.

Scenario Salthalt km?
Nuvarande forhallanden <4 %o 2906
>=4 %o 247
RCP2,6 (-0,7 %o) <4 %o 2906
>=4 %o 247
RCP4,5 (-1,1 %) <4 %o 2907
>=4 %o 246
RCP8,5 (-1,75 %o) <4 %o 3001
>=4 %o 153

Utbredningen av baltesbildande blastiang paverkas nastan inte alls vid RCP 2,6
och RCP 4,5, och effekten av salthaltsforandring ar over lag mindre 4an for bla-
musslorna (Tabell 6 och Figur 26).
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Figur 26. a) 50 % tackningsgrad av blastang, nuldge b) 50 % tackningsgrad av blastang 2099,
RCP8,5

4.4.1. | - Inverkan pa ekosystemtjanster

Blimusslan 4r en funktionellt viktig art i Ostersjon, dels utgor den foda at
faglar som ejder och alfdgel, dels filtrerar blamusslorna ganska stora mangder
vatten och bidrar pa sa sitt till omsittningen av niaringsamnen och battre
vattenkvalitet. Dessa funktioner ar dock storleksberoende; stora musslor
filtrerar storre mangder vatten an sma musslor och dr battre mat for sjofagel.
Blamusslorna har ocksa en viktig habitatbildande funktion, vilken med storlek
och tdthet hos musslorna. Sma musslor med mer flickvis utbredning har firre
associerade arter (Diaz m.fl. 2015) och totalantal associerade djurindivider
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(Westerbom m.fl. 2019). En minskning av blamusslorna, bide med avseende
pa total biomassa och storlek per mussla kan dirfor paverka Ostersjons
fodovav och fa stora konsekvenser for naringsimnesomsattningen.
Blastingen 4r den dominerande makroalgen i Ostersjon och en funktionellt
viktig organism med sin tredimensionella struktur. Den utgor foda och
habitat at vixtitande smadjur, och fungerar som lek- och uppviaxtmiljo for
minga fiskarter. I norra Egentliga Ostersjon utgor den en tredjedel av den
sammanlagda viaxtbiomassan (Kautsky m.fl. 1992). Det finns ingen annan
hardbottenart som till fullo kan ersitta blastingen om den forsvinner fran de
omrdaden dar den nu har hog tackningsgrad. P4 blandade bottnar med lagre
tackningsgrader av bldsting kan den struktur tingen bidrar med till viss del
ersittas av storre fanerogamer.

4.4.5. R - Respons

For att sikerstilla att de funktioner som bldmusslor och blasting bidrar med
ska bibehallas under ett foranderligt klimat behover havsplanering och omrades-
skydd beakta framtida utbredning av dessa arter. Till exempel 4r inrdttandet av
klimatrefuger ett av flera limpliga sitt att ta hojd for klimatférandringarna i
havsplaneringen (Havenhand & Dahlgren 2017).

Enligt art- och habitatdirektivet skall EU-kommissionen med jamna mellan-
rum se 6ver hur Natura 2000-nitverket bidrar till att bibehalla eller dterstilla
en gynnsam bevarandestatus hos arter och livsmiljoer av gemenskapsintresse.
Medlemslianderna skall ocksa striava efter att gora Natura 2000-natverket
ekologiskt sammanhingande och proportionerligt givet omfattningen av
olika livsmiljétyper. Rev dr en av de livsmiljotyper av gemenskapsintresse som
ar listade i direktivets bilaga 1, och for vilken blamusslor och blasting utgor
ndgra av de typiska arter vars funktion och 6verlevnad ar ett matt pa livsmiljo-
typens bevarandestatus. I Figur 23 visas befintliga Natura 2000-omraden i
Stockholms lan. I framtiden ar det sannolikt att utbredningen av typiska och/
eller karaktaristiska arter inte langre stimmer 6verens med de omraden som
ar avsatta att skydda dem. Om klimatférandringarna ar huvudskalet till att
arternas utbredning minskar bor bevarandemalen pa sikt anpassas.

Naturskyddslagstiftningen har dock traditionellt varit inriktad pa enskilda,
garna hotade eller sillsynta, arter och naturtyper snarare dn pa ekosystemens
funktion och sammanhangen i landskapet. Klimatanpassning anges inte heller
som en grund for inrattandet av olika typer av skyddsomraden. Nar det
giller omradesskydd fungerar instrumenten dartill ofta statiskt, dar syftet
med skyddet ar att ge ett permanent skydd av de naturviarden som finns i
omradet just d4, utan systematisk uppfoljning och anpassning av skyddet efter
forandringar i tid och rum. En mer kontinuerlig uppfoljning och utvardering
av Natura 2000-natverket skulle kunna ge det en starkare roll i att bibehalla
arters och livsmiljoers struktur och funktion under ett foranderligt klimat.
Dartill bor tydliggoras i lagstiftningen att dven klimat och klimatanpassning
kan utgora ett av omradesskyddens syfte. Detta bor sarskilt Overvigas nar det
giller strandskyddsomraden.
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4.4.6. Resultat sammanfattat

Klimatférandringarna vintas leda till minskad salthalt i Ostersjon, vilket
paverkar utbredningsgrianserna for flera organismgrupper. I denna fallstudie
har vi studerat effekten av olika klimatscenarier pa blamusslor och blastang
i Stockholms lan.

Blamusslor ar vanligt forekommande vid salthalter over 4,5 %o. Dock ar
deras storlek salthaltsberoende, vilket gor att den totala biomassan paverkas
aven vid salthalter 6ver utbredningsgransen. Under nuvarande forhallanden
uppskattas totalbiomassan av blamusslor (i omraden med hoga ticknings-
grader) i Stockholms lan till ca 20 000 ton. Vid samsta tinkbara scenario
(RCP8,5) minskar denna till dryga 4 000 ton ar 2099. Alla ytor med storre
musslor forsvinner.

Blastangen ar ocksa salthaltsbegriansad, da reproduktionen ar begransad
till salthalter 6ver ca 4 %o. Det dr ocksa dar gransen for kontinuerliga bestand
gar, sd den kan forvintas finnas i hoga tickningsgrader dven om salthalten
sjunker. Omradena med biltesbildande blastang forviantas minska fran 247 km?
i dagsldget, till 153 km? ar 2099 vid RCP8,5.
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5. Syntes och slutsatser

5.1. Syntes och diskussion av resultaten

Att framgangsrikt forvalta multifunktionella havslandskap ar forknippat med
bade mojligheter och utmaningar. Dessa innefattar dels tillgangen pa god
kunskap och anpassade underlag samt juridiska mojligheter att inforliva den
grona infrastrukturen i forvaltning och beslutsfattande. Inom Imagine har vi
arbetat med marin gron infrastruktur i ljuset av olika metoder och modeller
som DPSIR och Mosaic samt granskat den rattsliga styrningen av gron infra-
struktur, bade generellt och kopplat till vara fallstudier.

UNDERLAG OCH KUNSKAPSLAGE
For att mojliggora ekosystembaserad forvaltning i ett landskapsperspektiv
behover vi veta var olika ekosystemkomponenter, naturliga skeenden och av
manniskan fororsakade foreteelser forekommer, och vi behover definierade
metoder for att ta fram dessa underlag. Eftersom gron infrastruktur ska bidra
till bevarandet av biologisk mangfald och uppratthallandet av ekosystemens
status, samt starka kapaciteten for dterhamtning, behover vi kunskap bade
om nuldget och om mojliga forandringar over tid. Tillgdngen pa underlag,
bade betraffande ekosystem-komponenter och paverkansfaktorer, okar
hela tiden, men kunskapslaget nar det giller den marina miljon ligger anda
langt efter den terrestra. I den marina miljon finns oftast inte motsvarande
underlag som kan anvindas pa land, till exempel marktickedata eller ortofoton.
Djupdata och information om bottentyp ar bitvis bristfalligt och oftast
svart att fa tillgang till i en upplosning som motsvarar behoven, och vi har
otillracklig kunskap om utbredningen av marina arter och biotoper. Inom
Imagine har vi valt att arbeta med fallstudier pa sidana ekosystemkomponenter
dar underlagen kan anses tillrackligt bra for att inte alltfor mycket paverka
slutsatserna. Med befintliga underlag har det inte varit méjligt att gora analyser
som gor ansprak pa att ticka alla aspekter av den marina grona infrastrukturen.
Osikerheten i de underlag som anviands adderas i analyser som tar hiansyn
till manga ingdende faktorer, och viktiga ekosystemkomponenter dar underlag
saknas eller ar alltfor osikra kan darfor inte tas med i analys och bedomning.
Havets naturliga forutsittningar kan i sig vara forsvarande vid ett kunskaps-
uppbyggande. Eftersom havet saknar tydliga barridrer (jamfor till exempel med
vandringshinder i rinnande vatten) sd vet vi inte hur en eventuell habitatforlust
paverkar konnektivitet och representativitet. Att forstorelse av habitat utgor
ett spridningshinder for manga arter ar kant, men vi saknar kunskap om hur
stor andel som kan exploateras innan avstinden blir for langa. Havsmiljon
ar ocksa utsatt for stor diffus paverkan, vilket komplicerar bedomningen. En
annan utmaning dr hantering av underlag och bedémningar pa olika skalor,
dar riktlinjer for bedomningsskala och sammanvagning av olika typer av
underlag saknas.
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Otillrackliga underlag ar ett generellt problem for arbetet med gron infrastruktur
och de regionala handlingsplanerna for gron infrastruktur lyfter kunskapsbrist
som det storsta hotet. Bristen pd data och kartunderlag gillande bade fysiska
variabler och ekosystemkomponenter samt avsaknaden av landskapsperspektiv
gor det svart att identifiera vardekarnor och vardetrakter och sitta in ratt
atgarder pa ritt plats, men i arbetet med gron infrastruktur har en process
for att kartlagga havets naturkvalitéer paborjats. Mycket av planeringen sker
pa kommunal nivd, och manga kommuner férsoker arbeta ekosystembaserat
(Schreiber & Florén 2015a; b; Enhus m.fl. 2017; Fyhr 2017; Trigal m.fl. 2017).
Utan goda underlagsdata ar det dock svart att uppna ett landskapsperspektiv
aven om ambitionerna ir goda (Lansstyrelsen i Sodermanlands lan 2018;
Lansstyrelsen i Vistra Gotalands lan 2018; Lansstyrelsen Stockholm 2018).
Risk finns att beslut tas som istillet skadar den grona infrastrukturen.

STRATEGIER, MAL OCH RATTSLIG TILLAMPNING

Utover tillracklig kunskap och adekvata underlag idr strategier for forvaltning
av den marina grona infrastrukturen viktigt for ett hallbart nyttjande av
den. For tillfallet saknas nationell styrning av kustzonen (som omfattar alla
kustvattenomrdden ut till en nautisk mil utanfor baslinjen). Har finns manga
livsmiljoer av avgorande betydelse for det marina landskapets ekologiska
funktion, da de regionala handlingsplanerna for gron infrastruktur dnnu ar
ganska ospecifika och havsplaneringen inte géller i kustomradet.

I nuldget fokuserar mycket av forvaltning av gron infrastruktur, i bemar-
kelsen ett ekologiskt funktionellt nitverk av livsmiljoer, pa skydd av omraden.
Syftet med omradesskyddet har sillan varit att skydda habitatbyggande
eller funktionsbarande arter eftersom dessa oftast ocksa dr vanliga. Istdllet
ar omradesskyddet ofta statiskt och fokuserat pa hotade eller ovanliga arter
utan att i ndgon storre utstrackning ta hiansyn till ett landskapsperspektiv dven
om detta skulle vara fullt tinkbart. Ett mojligt satt att forstirka bevarandet av
gron infrastruktur kan vara att utoka etappmalet om skydd av landomraden,
sotvattensomraden och marina omrdden med tydligare krav pa utformning
av skyddet, inklusive utvirdering av representativitet och det aktuella omradets
roll i konnektivitetssammanhang. Omradesskyddet borde ocksa foljas upp i
ett nationellt eller internationellt perspektiv, for att sikerstilla att den grona
infrastrukturen skyddas dven i framtiden.

P4 en lokal skala ar strandskyddet ett mojligt verktyg for skydd av den grona
infrastrukturen. Strandskyddsarenden kan direkt paverkas genom tillstinds-
provningar. Tolkningen av skyddet ar oftast snavt; vid strandskyddsdispenser tas
sdllan hiansyn till indirekta eller kumulativa effekter, men méjligheten finns.
Den rumsliga styrningen i strandskyddet ar ocksa bristfallig i nuldget, men
genom en starkare koppling till 6versiktsplanerna och de regionala handlings-
planerna for gron infrastruktur skulle strandskyddet kunna tillimpas sa att
battre hansyn kan tas till landskapsperspektiv och kumulativa effekter.

Gron infrastruktur ar heller inte sjalvklart forenligt med malen i de
direktiv som ror havsmiljéon. Aven om bade art- och habitatdirektivet och
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havsmiljodirektivet dr rumsliga ger de dalig viagledning om hur landskaps-
perspektivet ska beaktas i praktiken. I bada fallen ar det ytor som ska
bedomas, men kopplingen till rumslig fordelning och konnektivitet ar svag.
Art- och habitatdirektivets naturtyper ar i huvudsak geologiska, och fangar
inte nodvandigtvis upp habitatbildande arter och deras livsmiljoer i tillracklig
utstrackning. Det saknas ocksa krav pa beaktande av landskapsekologiska
samband vid utpekande av omraden, utformning av foreskrifter och prévning
av tillstdind och dispenser med mera. Dock dr det forenligt med gillande
regelverk att vidta atgirder utanfor Natura 2000-omraden om det dr nod-
vandigt for att bibehalla sammanhang och representativitet. Enligt art- och
habitatdirektivet ska kompensationsatgarder sakerstilla att omradet forblir
sammanhdngande om man ger tillstind for verksamhet, men detta har fallit
bort i den svenska lagstiftningen. Ett rattsligt krav pa att beakta landskaps-
ekologiska samband och gron infrastruktur i beslutsfattande och forvaltning
skulle utoka mojligheterna att skydda miljoer fran paverkan aven om de inte
ar listade 1 art- och habitatdirektivet.

Malet med havsmiljodirektivet dr att de marina ekosystemens strukturer,
funktioner, processer och aterhamtningsférmaga ska bevaras och skyddas, bland
annat genom att de atgardsprogram som inrittas i enlighet direktivet ska omfatta
geografiska skyddsatgirder. Dessa ska bidra till att skapa sammanhingande och
representativa nitverk med marina skyddsomraden som har tillricklig mangfald
i ekosystemen. Dock definierar inte direktivet vad som avses med ett samman-
hiangande och representativt nitverk.

Flera av direktivets deskriptorer samt dess mer specifika kriterier ar
relevanta ur ett landskapsperspektiv. De bedomningar som ska goras enligt
direktivet utgor en grund for att ta fram den kunskap som behovs for att
pa sikt kunna forvalta marina ekosystem fran ett landskapsperspektiv. Till
exempel beror kriterierna for deskriptor 6 (havsbottnens integritet) rumslig
omfattning och fordelning av paverkan fran fysisk forlust respektive fysisk
storning pa ekosystemens struktur och funktion. Dock ska bedomningen
av bottenmiljoernas status enligt havsmiljodirektivet goras per huvudsaklig
livsmiljotyp indelade efter djupstrata och substrat. Med undantag for
extraktion av till exempel sand ar det sillan substratet i sig som paverkas,
utan istillet de arter och biotoper som ir forknippade med livsmiljotypen.
Det ar ocksa arter och biotoper som anvinds for att bedoma status. Det
behovs dirfor en tydligare koppling mellan de huvudsakliga livsmiljéerna
a ena sidan och ekosystemkomponenter, typiska arter, Helcom Underwater
Biotopes (HUB) eller Ospar-habitat 4 den andra. Det behover klargoras vilka
komponenter som kan (eller maste) inga i en bedomning av ett visst habitat
och hur dessa ska vigas samman till en integrerad bedomning. Geografiska
skillnader i forekomst av arter och biotoper bor ocksa hanteras, dd samma
huvudsakliga livsmilj6 bar helt olika ekosystem i olika delar av landet.

Trots bestimmelser om fritt fiske i EU ar det enligt EU-ratten mojligt att
skydda marina miljoer mot fiske. Medlemsstaterna har ett bemyndigande
fran EU att vidta atgiarder mot fiske som sker pa dess havsomraden av egna
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eller andra staters fartyg. Ett saidant bemyndigande finns f6r bevarande- och
forvaltningsatgarder som syftar till att bibehdlla eller forbdttra bevarandestatus
for de marina ekosystemen i staternas territorialhav.!” Bemyndigandet
syftar till att mojliggora for medlemsstater att efterleva skyldigheter att
inratta ett sammanhingande natverk av skyddade omraden enligt art- och
habitatdirektivet. Dock finns det, om det finns en paverkan, en skyldighet enligt
havsmiljodirektivets artikel 13(4) att skydda dven sidana miljoer som inte dr
listade i art- och habitatdirektivet. Hit hor till exempel djupa mjukbottnar med
sjopennor, vilka inte omfattas av Natura 2000. Artikeln 4r inte formulerad
pa ett sdtt som ger en langtgdende rittslig skyldighet att skydda en viss miljo,
men den ger en mojlighet.

Miljomalsberedningen (M 2010:04) haller p4 att ta fram en ”strategi
for forstarkt atgardsarbete for bevarande och héllbart nyttjande av hav och
marina resurser”, havsstrategin. I uppdraget ingar bland annat att utreda
behovet av atgiarder och styrmedel som bidrar till bevarande och hallbart
nyttjande av hav och marina resurser. Tilliggsdirektivet till miljomalsberedningen
(Dir 2018:44) poingterar bland annat att kunskapen om hav och klimat
behover starkas, och hianvisar till Agenda 2030-delegationen, som anger att
ett langsiktigt bevarande och nyttjande av haven ar en utmaning for Sverige.
Agenda 2030-delegationen (2017) lyfter foljande utmaningar:

e Exploatering av kustnira grunda vatten.
o  Overfiske och destruktiva fiskemetoder

e Klimatférandringar forvirrar manga problem i havet da det medfor
okad avrinning, havsforsurning och uppvarmning av haven.

e Det dr en ldngsam process att vinda skeendet med uppkomst av doda
havsbottnar, dven om tillforseln av niringsimnen bromsas.

e Stor mangd marint skrap och plaster.

Havsfragans gransoverskridande natur forutsatter samarbete pa global,
nationell och lokal niva.

175 Artikel 20(1).

107



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6930
Gron infrastruktur i havet — landskapsperspektiv i férvaltningen av Sveriges marina omraden

Det behovs manga olika metoder for att forvalta multifunktionella havsland-
skap. Olika delar av processen har behov av olika tillvigagangsatt. Inom
Imagine har vi arbetat med modellering for kartliggning av ekosystemkom-
ponenter och konnektivitet, scenariobaserad paverkansanalys, identifikation
och prioritering av viardekarnor och virdetrakter genom verktyget Mosaic
samt analyser av de regionala handlingsplanerna for gron infrastruktur och
den kommunala planeringen.

METODER FOR KARTLAGGNING AV EKOSYSTEMKOMPONENTER OCH
KONNEKTIVITET

For att kunna bedoma vad som kravs for en fungerande gron infrastruktur,

ett ekologiskt funktionellt natverk av livsmiljoer, behover utbredningen av
ekosystemkomponenter karteras. Vi behover information om vilka omraden
som 4r viktiga for olika arter eller livsstadier. Om denna kartering ar bristfallig
finns risk att omraden med stora okdnda naturvirden forbises samt att vikten
av de omraden dar information finns 6verskattas (Hogfors m.fl. 2020).
Information om forekomst och utbredning av olika biotoper, habitat och ett
urval av arter utgor darfor basen for identifikation av viardekarnor i marin
milj6 (Enhus & Hogfors 2015). Olika metoder kan anvindas for att ta

fram yttackande kartor 6ver ekosystemkomponenters forekomst. Till exempel
kan punktdata anvindas for att modellera fram forekomst eller abundans av
ekosystemkomponenter tillsammans med miljovariabler, exempelvis djup, expo-
neringsgrad, salthalt och bottensubstrat (se till exempel Nystrom Sandman m.fl.
(2013a; b) eller Wijkmark m.fl. (2015)). I korthet innebar denna typ av rumslig
modellering att variationen i forekomst eller abundans hos en ekosystemkom-
ponent beskrivs som en funktion av olika miljovariabler som paverkar dess
utbredning. Med hjilp av yttackande kartlager 6ver de ingdende miljovariablerna
anvinds funktionen sedan for att berakna abundans eller sannolikhet for fore-
komst av ekosystemkomponenten i varje punkt i kartan (Hogfors m.fl. 2020).

Kunskapen om konnektivitet och representativitet kopplat till tillgangliga
habitat i marin miljo dr delvis bristfillig. Att habitatforstorelse kan utgora
spridningshinder for manga arter dr kint, men eftersom havet oftast saknar
tydliga barridrer sa vet vi inte vilken paverkan forlusten av ett habitat faktiskt
far pa olika organismers mojlighet att spridas. Biofysiska modeller kan
anvindas for att beskriva spridning av organismer i det marina landskapet,
men vi behover 6kad kunskap om hur stor andel som kan ga forlorad eller
hur langa avstinden mellan tillgdngliga habitat kan vara innan spridning och
populationsstorlek paverkas negativt.

For att identifiera spridningsvagar skulle mojliga tillvigagangssatt kunna
vara biofysisk modellering for att kartlagga passiv spridning (se till exempel
Moksnes (2002); Jahnke m.fl. (2018), rumslig analys av aktiv spridning
hos organismer (Sundblad m.fl. 2011) eller modellering av spridningshinder
(Virtanen m.fl. 2019). Konnektivitetsanalyser ar generellt ett omrade dar det
fortsatt behovs utvecklingsarbete.

I en farsk rapport fran SLU sammanfattar Berkstrom m.fl. (2019) kunskaps-
laget gdllande ekologisk konnektivitet i svenska kust-och havsomraden.
Miljovariabler som salthalt, syrehalt och temperatur paverkar spridningen av
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organismer, och geografiska skillnader i dessa kan fungera som barriirer for
spridning och migration. Syrefria bottnar kan utgora en barriir fér botten-
levande fisk och strickor med djupt vatten kan forsvara spridningen av arter
som vanligtvis forekommer grunt. Darfor ar det viktigt att kunna ta hiansyn
till olika livsstadier och spridningsmonster vid planering och bedémning

av gron infrastruktur. Skyddade omraden maste vara tillrackligt stora eller
ligga tillrackligt nara varandra (eller bade och) och det dr viktigt att alla de
habitattyper som en art behover under sin livscykel ingar for att sikerstilla
att ett funktionellt och koherent natverk av livsmiljoer bibehalls. Det finns ett
behov av studier som tar fram spridningsmatt for olika arter, for att fa battre
kunskap om vilka avstdnd som paverkar populationer. Aven heltickande
artutbredningskartor behovs for att gora rumsliga analyser av konnektivitet.
MOSAIC

Imagine tog avstamp i Mosaic, som dr ett nationellt verktyg for att identifiera
marina naturvirden samt livskraftiga och ekologiskt representativa natverk
(Hogfors m.fl. 2020). Mosaic har tagits fram av AquaBiota i samverkan med
Havs- och vattenmyndigheten, med stod av ArtDatabanken och lansstyrelserna
i Viasterbotten och Vistra Gotalands lan. Grunden for Mosaic utgors av
listor over nationellt férankrade och bedomda ekosystemkomponenter, vilka
ett femtiotal vetenskapliga och regionala experter pa organismerna och eko-
systemet tagit fram.

Ett tidigt steg inom projektets arbete med Mosaic var att besluta vilka
ekosystemkomponenter som skulle inkluderas i analyserna. Vid Imagines
uppstart fanns dock bara preliminira listor som dnnu inte forankrats i en
sddan expertgrupp.

D4 arbetet med Mosaic drog ut pa tiden frangick Imagine den ursprungliga
idén om att anvinda verktyget genomgdende i projektet. Det faktum att
Imagine pdgick parallellt med utvecklingen av Mosaic mojliggjorde dock att
resultat frin Imagines analyser kunde fa en direkt inverkan pa utvecklingen
av Mosaic. Till exempel bidrog pilotsstudier inom Imagine till arbetet med
att utforma ekosystemkomponenter, sarskilt i Vasterhavet.

Tanken inom Mosaic ar att listorna over ekosystemkomponenter ska vara en
form av bruttolistor for de komponenter!”® som finns i det marina ekosystemet.
Strategin inom Mosaic var till en borjan att folja samma tillvagagangsatt
for urval av ekosystemkomponenter for Visterhavet som for Ostersjon.

De preliminara listor som tagits fram inneholl majoriteten av de arter som
forekommer samt olika biotoper som dessa dr knutna till. For Viasterhavet
innebar detta att listan blev valdigt lang, vilket skulle medféra ett omfattande
arbete vid bedomning av naturvirden och granskning av dessa. Arbetet inom
Imagine, i samarbete med Mosaic och lansstyrelsen i Vistra Gotalands lin,
resulterade i ett forslag pa en alternativ lista 6ver ekosystemkomponenter.
Denna lista bestod i forsta hand av biotoper snarare 4n arter och var ett mellan-
ting mellan de ekosystemkomponenter som identifierats i lansstyrelsernas
arbete med en marin strategi, vilken hade en stark inriktning pa ovanliga

176 |Inkluderar makrosamhallet, dvs. inte bakterier och plankton.
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arter och Ospar-habitat, och den detaljerade lista som tagits fram inom
Mosaic. Vid analyser i Ostersjon fungerade den lista som foreslagits inom
Mosaic diremot bra som utgangspunkt. Dels forekommer naturligt farre
arter i Ostersjon vilket gér miangden mer hanterbar, och dels ir vanliga arter
i stor grad naturvirdesbiarande dar. Dessa skillnader belyser ett behov av
regionala anpassningar av ekosystemkomponentlistorna.

Urvalet och definitionen av ekosystemkomponenterna ar av betydande
vikt for utfallet av naturvirdesbedomningen. Det dr de ekosystemkomponenter
som finns med i listan som till stor del ligger till grund for vilka omraden som
viljs ut som virdekdrnor och vardetrakter. Det finns vissa mojligheter for den
som anvinder sig av Mosaic att ldgga till egna ekosystemkomponenter, men
riktlinjer for det ar ej utvecklade. Det innebar att det 4r en stor risk att de
ekosystemkomponenter som inte finns med pa listan inte heller varderas eller
inkluderas i efterfoljande rumsliga analyser, vilket understryker vikten av ett
genomtankt urval. Mojligheten att utveckla mer strikta riktlinjer om minimi-
krav for vilka ekosystemkomponenter som skall vara med for att peka ut
vardekdrnor och virdetrakter kompliceras dock av att ekosystemkomponenter
kan hanteras pa olika nivder av gruppering (jamfor arter med biotoper).
Minimikraven kan sdledes inte formuleras som antal ekosystem-komponenter
utan behover konkretiseras mer in sa.

Vid den forberedande naturvardesbedomningen som gjordes av ekosystem-
komponenterna i Visterhavet utviarderades metoden for detta. Som ett
resultat av det forslog Imagine en forandring av poangskalan som nu ar
implementerad i Mosaic.

Imagines tester av hur vardetrakter kan pekas ut innefattade analyser av hur
olika skalor kan anvidndas och kombineras. Vi undersokte olika GIS-metoder!””
for att slda samman vardekirnor for att identifiera kluster av vardekarnor och
ddrigenom peka ut preliminira viardetrakter. Motivet var att identifiera en
metod som minskade behovet av manuell hantering och subjektiva bedomningar.
Att behdlla vardekidrnorna sa hogupplosta som mojligt vid identifikation av
virdetrakter visade sig dock vara att féredra. Aven om en viss subjektivitet
da mojliggors eftersom vardetrakter pekas ut genom en visuell bedomning,
vigdes detta upp av den 6kade transparensen.

Att koppla ihop olika typer av data pa olika skalor och av olika kvalitet
foljs av en hel del utmaningar. Vara erfarenheter visade att dessa skillnader
ofta var storre inom Mosaics kategorier'”® an mellan dem. Pa grund av detta
sag vi ett behov av att mojligheterna och vikten av att kunna granska de
olika kategorierna bade enskilt och tillsammans med den 6versiktliga natur-
vardeskartan vid utpekande av vardekdrnor och virdetrakter fortydligades
inom Mosaic.

Generellt visade sig Mosaic tillhandahalla metoder for att viga samman
komplexa underlag pa naturviarden och ekosystemtjanster for att identifiera
viardekarnor och virdetrakter, vilket utgor grunden for att arbeta med gron

177 Till exempel Focal statistics.
178 Fagel och daggdjur, Fisk och skaldjur samt Bentos.
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infrastruktur. Men vidare konkreta test av verktyget uppmuntras da det fort-
farande ar en relativt ny metod.

Mosaics styrka ligger i att bistd med konkreta metoder for att anvianda
vedertagna kriterier'”” i rumslig forvaltning och att binda samman manga
olika typer av underlag och bedomningar i ett analysflode. Vad Mosaic inte
bistar med ar metoder for att ta fram alla de underlag som behovs for sidana
analyser. For att identifiera utbredningsomraden av ekosystemkomponenter
eller spridningsvagar, det vill siga kartlagga konnektivitet, behovs till exempel
andra verktyg dn de Mosaic erbjuder.

Ett ytterligare utvecklingsomrade ar att forutsiga forandringar i den grona
infrastrukturen till foljd av bade direkt mansklig paverkan, och indirekt till
exempel till f6ljd av klimatforandringar eller forandrad naringsstatus. Har
visar vdra fallstudier pa exempel hur man kan arbeta med scenarier relaterade
till bottentralning, battrafik, bryggor, muddringar samt klimateffekter.

En mojlig synergi mellan olika verktyg kan vara mellan havsplanerings-
verktyget Symphony och Mosaic. Symphony ar utvecklat for att bedoma
kumulativ pdverkan, men har i nulaget for lag rumslig och tematisk upplosning
i kustzonen for att vara ett fullgott alternativ. Mosaic skulle kunna bidra till
forbattring av Symphony fér méjlig anviandning vid fysisk planering i kustnira
omraden, men saknar dock i nuldget den kanslighetsmatris som skulle behovas
for en integrering av de bada verktygen.

Vi ser dven att Mosaic potentiellt kan vara ett verktyg for att vidareutveckla
natverket av skyddade marina omraden for att uppna de mal for skydd man
staller upp pa havsomradesniva. Det kan dock finnas svarigheter och risker
for otydlighet nar tva metoder har liknande mélsattningar men olika syften.
Bade Mosaic och omradesskyddsarbetet fokuserar pa ekologiskt representativa
natverk och analyser av ekologisk koherens. Mosaic syftar till att identifiera
den grona infrastrukturen, utan att styra hur den sedan bevaras och forvaltas,
till skillnad fran omradesskydd vars hela form handlar om forvaltning.
Likheterna i kriterier och malsattningar dessa processer emellan lyfter vikten
av att Mosaic samordnas med arbetet gillande marint omradesskydd samt
att relationerna mellan dem tydliggors.

ANALYSER AV DE REGIONALA HANDLINGSPLANERNA FOR GRON
INFRASTRUKTUR OCH KOMMUNAL PLANERING

Lanens regionala handlingsplaner for gron infrastruktur syftar till att ge
grundliaggande fakta om ldnens naturforutsittningar, varden for biologisk
mangfald och ekosystemtjanster. Handlingsplanerna maste bland annat innehalla
beskrivning och kartor 6ver omraden som ar sarskilt betydelsefulla for bio-
logisk mangfald i ett landskapsperspektiv och viktiga omraden for fisk- och
skaldjursarter, men dven omraden med hogt paverkanstryck. Omraden med
olika former av skydd skall ocksa karteras och linen maste gora en oversiktlig
geografisk beskrivning av viktiga ekosystemtjanster med fokus pa rumslig
utbredning.

179 Till exempel fran FN:s konvention om biologisk mangfald (CBD 2008).
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Havs-och vattenmyndigheten har identifierat atgdrder som ger virdefulla
havsomraden ett forstarkt skydd (Havs- och vattenmyndigheten 2016b).

Har ingdr att forstarka skyddet av sa kallade fiskefria omraden med hjalp

av omradesskydd enligt miljobalken. Fysisk storning i form av exploatering,
fiske och rekreation kan begransas med hjalp av foreskrifter och andamalsenlig
forvaltning. Skyddade omraden kan pa sa satt bidra till att nd god miljostatus
genom att fungera som en bas for arter och habitat. For att stirka skyddets
funktion har Lansstyrelserna i uppdrag att infora forvaltningsatgarder i
befintliga och nya marina skyddade omrdden dar sidana saknas (Havs- och
vattenmyndigheten 2016a).

Mainga av de konkreta insatser som kan goras for ekosystemtjanster och gron
infrastruktur behover goras lokalt. Fartbegransningar kan vara ett bra satt
att begransa bade buller och storningar fran till exempel battrafik och vatten-
skotrar. Forvaltningen av skyddade marina omraden behover bli battre, bade
nar det galler tillsyn och uppfoljning av de skyddade miljoerna. Har skulle de
regionala handlingsplanerna kunna utgora ett verktyg for att battre ta hansyn till
landskapsperspektivet och den sammanlagda effekten av olika atgirder.

I Stockholm ar arbetet med att aktivt aterskapa och nyskapa gynnsamma
lekmiljoer for fisk en viktig del i att aterstilla bestanden i skargarden.
Identifikation, beskrivning och skydd av fungerande lek- och uppvaxtomraden
for fisk behovs for detta andamal. Den kanske viktigaste miljon i det samman-
hanget ar de grunda skyddade vikarna. Oexploaterade och opaverkade grunda
vikar behover skyddas fran verksamheter sisom muddring och byggnationer.
Undervattensvegetationen behover inventeras for att kunna tas hansyn till
den i fysisk planering, till exempel si att bryggor, battrafik och ankring inte
paverkar miljoerna negativt. Grunda havsvikar utgor en liten del av den
marina miljon, men ar ocksa betydelsefull for en del av fisket langre ut till
havs (Kraufvelin m.fl. 2018Db). For att 6ka skyddet under lek och lekvandring
kan sa kallade lekfredningsomraden inrittas.

Om de regionala handlingsplanerna faststiller mal och strategier for
marin gron infrastruktur och bevarandet av denna skulle de dven kunna
utgora ett viktigt verktyg for den kommunala planeringen. Befintliga verktyg
for bedomning av naturvirden, rumslig representativitet och kumulativa
effekter skulle kunna anviandas for att utvardera de mal som faststills i
handlingsplanerna. For att bli ett viktigt instrument for vagledning vid olika
typer av provningar skulle handlingsplanerna ocksa behova bli mer konkreta
betraffande landskapsperspektivet, genom att till exempel satta granser for
hur stor andel av regionens strander som fir vara bebyggda och identifiera
vilka omrdden som ar extra kinsliga och bor undantas fran byggnation.
Dock skulle handlingsplanerna i storre utstrackning behova vara juridiskt
bindande for att de komponenter som listas i dem ska ha baring pa besluten.
Det finns idag inget rattsligt krav pa att de vardetrakter eller vardekarnor
som pekats ut i handlingsplanerna ska beaktas vid tillstindsprovningar.
Moijligheten att lyfta handlingsplanen som underlag vid prévningar finns,
men dr beroende av att enskilda handlaggare viljer att gora detta.
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Scenariobaserad paverkansanalys kan vara ett anvandbart verktyg for att
belysa vilken inverkan olika forvaltningsstrategier forvantas ha pa marin
gron infrastruktur. Scenarierna kan visa pa vilken effekt olika beslut och
atgarder kan fa pa naturskydds- och miljomal, samt anviandas for att ge
rekommendationer om hur atgarder ska prioriteras i ett rumsligt perspektiv.
Inom Imagine har vi arbetat med scenariobaserad analys i olika fallstudier,
med fokus pa strandexploatering, tralfiske och klimatférandring.

SCENARIOANALYSER

De olika fallstudierna visar pa hur scenarier for olika typer av paverkanstryck
kan anviandas samt hur de juridiska verktyg som finns anviands idag. De
metoder vi har testat kan anvandas for att oka mojligheten att forvalta eko-
systemen for resiliens genom att identifiera forebyggande atgarder i storre
utstrackning i stallet for att hantera effekterna av paverkan. Fallstudien som ror
bryggutveckling visar pa just sidana mojligheter. Aven om de direkta effekterna
ar ganska sma 4r det en typ av paverkan som gar att forebygga, vilket ar viktigt
i ett kumulativt perspektiv. Exogena paverkanstryck som klimatforandringar ar
svarare att forebygga i enskilda beslut, utan istillet behover beslutsfattare och
forvaltning hantera effekterna av dessa paverkansfaktorer. Klimatanpassning
och skydd av viktiga miljoer med speciell hiansyn till framtida utbredningar
av organismer ir mojliga dtgarder for att hantera sidana effekter. Fallstudier
av den hir typen kan ocksd anvandas i kommunikation med olika intressenter,
for att visa pa mojliga effekter av olika atgirder i forhdllande till business as
usual. Valet av paverkanstryck i fallstudierna har utgatt fran det som pekats
ut som viktigt i lansstyrelsernas handlingsplaner for gron infrastruktur.

STRANDEXPLOATERING

De olika scenarierna for exploateringstakt och placering av bryggor visar

att bryggorna i sig och battrafiken till och fran dem har ganska liten direkt
paverkan pa habitaten, men att den indirekta paverkan kan vara betydligt
storre. For att sdkerstélla att habitatforlusten inte pdverkar konnektivitet och
landskapssamband behover dven anvandningen av bryggor vigas in i beslut
om strandskydds-dispenser, och man maste i bedomningen dven ta hinsyn till
den kumulativa effekten av alla bryggor inom ett kustavsnitt.

TRALFISKE

[ omraden som trilats linge saknas ofta kunskap om vad ett naturligt tillstind
innebar. Ett sitt att forutsidga hur ett naturligt ekosystem kunde se ut ar att
modellera potentiell forekomst av arter baserat pa data fran liknande, men
opaverkade, omraden (se Gundersen m.fl. (2012) for liknande exempel). Om
tralningen upphor finns det chans att ekosystemet pa sikt aterstalls till ett
naturligt tillstand, 4ven om det ar oklart hur lang tid en aterhdmtning skulle ta.
[ vara analyser har vi visat pa den potentiella forekomsten av sjopennor, som
utgor basen for ett diverst organismsamhalle pd mjuka bottnar, i ett fall dar
tralningen upphort. Sjopennor namns dven i skotselplanen for nationalparken,
dar ett bevarandemal for djupa mjukbottnar ar att biologisk mangfald i form
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av antalet arter pa bottnarna inte ska minska. En av de parametrar som skall
foljas upp for att 6vervaka detta dr antal sjopennor/ytenhet.

KLIMATFORANDRING

Klimatforandringar paverkar havsmiljon bland annat genom stigande tempera-
turer och okad avrinning vilket leder till utsétning. Det dr ocksa risk att effekten
av befintliga miljoproblem som till exempel 6vergodning och syrefria bottnar
forstarks, vilket kan ha stora konsekvenser for den biologiska mangfalden
(Dir 2018:44) och paverka habitat- och funktionsbiarande arter negativt. Vi
har hir anvint oss av SMHI:s scenarier for salthalt, for att visa hur man kan
klimatanpassa havsforvaltningen och sikerstilla att natverket av skyddade
omraden dr sammanhingande och representativt dven i framtiden.

5.2. Sammanfattade slutsatser

Kustzonen dr barare av manga naturvirden, samtidigt som en mingd aktiviteter
samsas om det begransade utrymmet. Vi saknar idag en 6vergripande ansats
for att integrera ett landskapsperspektiv i beslutsfattande och forvaltning, for
att pa sa satt kunna ta hansyn till marin gron infrastruktur i kustmiljon.

Den nationella havsplaneringen skall fungera som vigledande for kommunal
planering av havet, men den geografiska 6verlappningen ar begrinsad till den
del av kommunernas ansvarsomrade som ligger utanfor baslinjen. Till skillnad
fran havsplaneringen utgdr den kommunala planeringen inte fran en ekosystem-
ansats, och god havsmiljo utgor bara ett av flera 6vergripande mal i den natio-
nella planeringen. Tydlig styrning mot bevarande eller aterstillande av en
gron infrastruktur i Sveriges havsomraden saknas darfor. Lanens regionala
handlingsplaner for gron infrastruktur skulle kunna vara ett verktyg for att
overbrygga gapet mellan nationell och kommunal planering, men planerna
ar i nuldget inte rattsligt bindande och det saknas darfor rattsliga krav pa att
den grona infrastrukturen ska beaktas vid tillstindsprovningar.

Habitatdirektivet och havsmiljodirektivet 4r bada rumsliga till sin natur,
men ger mycket svag vagledning om hur landskapsperspektivet i praktiken
skall beaktas. Av habitatdirektivet foljer ett starkt skydd inom omraden, men
ett i stort sett obefintligt skydd utanfor. I havsmiljodirektivet ar malet att
genom ett sammanhangande och representativt niatverk av marina skydds-
omraden som har tillracklig mangfald i ekosystemen skydda och bevara de
marina ekosystemens strukturer, funktioner, processer och aterhimtnings-
formaga. Dock definieras inte vad som avses med ett sammanhingande och
representativt nitverk.

Anvindningen av vara havsomraden o6kar, och olika aktiviteter och
paverkansfaktorer samverkar med varandra i ett rumsligt sammanhang.

I projektet har tre fallstudier undersokts, gillande bryggor och battrafik i
grunda kustomraden, tralfiske och paverkan pa djupa bottnar samt effekter
av klimatférandringar pa habitatbiarande hardbottenarter. Fallstudierna
har utvirderats med hjilp av DPSIR-modellen (Drivers-Pressures-State-
Impact-Response) for att bedoma paverkan pa naturvarden och mojligheter
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att hantera denna genom planering och forvaltning. Fallstudierna omfattar
kvantitativa, rumsligt explicita analyser av paverkan pa habitat i grunda och
djupa omraden fran strandbyggnation, battrafik, fiske och klimatférandringar,
vilka ligger till grund for bedomning av kumulativa effekter.

Resultaten fran fallstudierna visar att for att bedoma och ta hansyn till
kumulativa effekter av vitt skilda paverkanstryck behovs geografiskt definierad
information om bade aktiviteter och naturviarden, samt juridiska mojligheter
att vdga in ett storre perspektiv i planering, beslutsfattande och forvaltning.
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6. Tack

Vi vill rikta ett varmt tack till projektets referensgrupp, vilken bestatt represen-
tanter fran bade myndigheter och akademin. F6ljande personer har ingatt
i referensgruppen: Annita Tullrot, Maria Kilnas och Ingela Isaksson fran
Lansstyrelsen Viastra Gotalands lan, Ingrid Nordemar fran Lansstyrelsen i
Stockholms lan, Ingemar Andersson och Jan Schmidtbauer Crona fran Havs-
och vattenmyndigheten, Bengt Larsen fran Boverket, Cecilia Lindblad fran
Naturvardsverket, Jessica Hjerpe-Olausson fran Vistra Gotalandsregionen,
Ann Hagstrom fran Virmdo kommun, Anna Wallblom fran Stromstads
kommun, Annica Sandstrom fran Luled tekniska universitet, Brita Bohman
fran Stockholms universitet samt David Langlet fran Goteborgs universitet.

Jorid Hammersland och Marcus Larsson fran miljomalsberedningen samt
Christina Olsen Lundh, docent i miljoratt och radman vid Mark- och miljo-
domstolen i Vdnersborg, har ocksa lamnat vardefulla synpunkter pa projektets
resultat och rapporten.

Vi vill ocksa tacka Anna-Li Jonsson, Elina Virtanen samt Marten
Erlandsson for vardefullt samarbete kring fallstudierna.

Naturvardverket och Havs- och vattenmyndigheten har ocksa bistétt
projektet genom god dialog och dterkommande gemensamma moten for
forskningssatsningen Forvaltning av landskap.
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