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Ekosystemansatsen — praktiska erfarenheter fran svensk havs- och vattenférvaltning

Forord

Rapporten presenterar resultaten fran syntesprojektet ”Ekosystemansatsen —
praktiska erfarenheter och nista steg”, inom utlysningen fran ar 2016 med
rubriken; Syntesarbete om Processer for ekosystembaserad forvaltning av
hav och vatten. Syftet med syntesen var att sammanstailla information om
erfarenheter fran ekosystembaserad forvaltning, fran lokal, nationell och
internationell nivd med utgangspunkt fran ekosystemansatsen.

Litteraturgenomgangen visar att Sverige till viss del har paborjat arbetet med
ekosystembaserad havs-, vatten- och fiskforvaltning, men en rad utmaningar
aterstar. En ekosystembaserad forvaltning stiller hoga krav pa samverkan och
kommunikation mellan aktorer. Aven tydligare styrning och uppféljning fran
centrala myndigheter och en mer langsiktig finansiering ar onskvart.

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 Sofia A. Wikstrom & Gustaf Almqvist vid
Ostersjocentrum, Stockholms Universitet, Andreas Bryhn, SLU, Institutionen
for akvatiska resurser, Matilda Valman, Thorsten Blenckner, Orjan Bodin &
Henrik Osterblom samtliga vid Stockholm Resilience Centre, Stockholms
Universitet samt Annika Nilsson, Juridiska institutionen, Uppsala Universitet.
Forfattarna tackar Ulrika Gunnartz och Méarten Astrom p& Havs- och vatten-
myndigheten for virdefulla diskussioner under projektet och kommentarer
pa tidigare versioner av rapporten.

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.

Naturvardsverket augusti 2020
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1. Sammanfattning

Rapporten sammanfattar resultaten fran forskningsprojektet ”Ekosystem-
ansatsen — praktiska erfarenheter och nista steg”. Projektet har undersokt
erfarenheter av det praktiska inférandet av ekosystembaserad havs-, vatten-
och fiskforvaltning i Sverige, utifran publicerad litteratur och intervjuer med
nyckelpersoner i Sverige, Tyskland, Norge och USA. Sammanstillningen visar
att Sverige tagit flera steg mot en mer ekosystembaserad forvaltning, men
pekar ocksd pa svarigheter. En viktig erfarenhet ar att ekosystembaserad for-
valtning stdller hoga krav pa samverkan och kommunikation mellan aktorer
och att en stabil och tillricklig finansiering dr en viktig forutsittning. Det finns
behov av en tydligare styrning och uppfoljning fran centrala myndigheter, en
mer langsiktig finansiering och tydligare processer for kunskapsutbyte mellan
olika aktorer.

Det finns dven ett behov av att kartldgga bristande 6verensstimmelse
mellan olika sektorslagstiftningar och olika samhallsmal och att diskutera
malkonflikter pa nationell niva. Implementeringen av dtgardsprogram och
planer behover stirkas genom att berorda aktorer ges ett tydligt ansvar for
att forvaltningsmal uppfylls och fér en ambitios uppfoljning av framsteg mot
malen. Det vore ocksd onskvirt att vidareutveckla indikatorer for ekosystem-
baserad forvaltning som kvantitativt miter framstegen mot dess principer.



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6934
Ekosystemansatsen — praktiska erfarenheter fran svensk havs- och vattenférvaltning

2. Summary

The report presents a summary of the results from the research project” The
Ecosystem Approach — Practical experiences and next steps”. The project

has collected practical experiences of the implementation of the ecosystem
approach in marine, water and fisheries management in Sweden, based on
published literature and interviews with key informants in Sweden, Germany,
Norway and the USA. The collation shows that Sweden has taken a number
of steps towards a more ecosystem-based management, but also points to

a number of challenges. One important experience is that ecosystem-based
management requires extensive collaboration and communication between
actors and a stable and sufficient financing. We see a need for a better manage-
ment of the process from national authorities, a more long-term financing
and better processes for knowledge exchange between actors.

There is also an issue with policy incoherence and disagreement on goal
conflicts, which need to be resolved at a national level. The implementation
of programs of measures needs strengthening by clarifying responsibilities for
reaching the targets and an ambitious monitoring of achievements. We also
documented a need to further develop indicators for ecosystem-based manage-
ment to monitor the progress towards a more ecosystem-based management.



3. Inledning

Ekosystembaserad forvaltning (EBF; EBM pa engelska) tar utgdngspunkt
fran ekosystemansatsen som har antagits som en viktig 6vergripande strategi
for forvaltning av ekosystem och naturresurser genom konventionen om
biologisk mangfald (CBD). Ekosystemansatsen beskrivs av tolv principer
(Malawiprinciperna; Naturvardsverket 2007), som bland annat siger att for-
valtningen ska ha hela ekosystemet som utgangspunkt och skapa en integre-
rad forvaltning som dven viger in intresset hos de manniskor som lever i och
av ekosystemet. Forvaltningen ska vara transparent och demokratisk med ett
aktivt deltagande av berorda intressenter och med syfte att astadkomma en
rattvis fordelning av de formaner som kommer fran ekosystemet. Principerna
sdger ocksa att forvaltningen ska baseras pa alla typer av relevant kunskap
(t.ex. vetenskap och lokalkunskap) och att den ska vara adaptiv. Slutligen
ska forvaltningen genomforas pa lamplig tids- och rumsskala, som motsvarar
dynamiken i de ekosystem och naturresurser som ska forvaltas.

Ekosystemansatsen eller EBF finns omnamnd som en malsittning i modern
miljolagstiftning bade i Sverige och EU. Det kanske tydligaste exemplet ar att
EU:s havspolitik syftar till en EBE, vilket uttrycks bade i havsmiljodirektivet,
Havsplaneringsdirektivet och den gemensamma fiskeripolitiken. Aven EU:s
vattendirektiv, som styr forvaltningen av kustvatten- och inlandsvatten-
forekomster i EU, innehéller vissa element fran ekosystemansatsen, framfor
allt en integrerad forvaltning pa en ekologiskt relevant rumsskala.

I Sverige har en rad forandringar genomforts av savil lagstiftning som
forvaltningsstruktur for en mer ekosystembaserad havs- och vattenférvaltning.
Inforandet av vattendirektivet i svensk lagstiftning 2004 innebar en genom-
gripande forandring av hur vattenforvaltningen organiserades, fran en lokal
angeldgenhet for kommuner till en flernivaférvaltning med ekologiskt relevanta
administrativa enheter (avrinningsomraden) och krav pa deltagande fran
intressenter och allminhet (se t.ex. Lundqvist 2004; Soderberg 2016). Sedan
borjan av 2000-talet har en rad steg tagits mot en mer ekosystembaserad
havsférvaltning (Osterblom m.fl. 2017). Det innefattar bland annat statliga
utredningar, en omorganisation av ansvariga myndigheter for att forbattra
forutsdttningar for integration mellan sektorer och geografiska nivaer, och
finansiering av en rad pilotprojekt for ekosystembaserad fisk- och kust-
forvaltning.

Osterblom m.fl. (2017) beskriver utvecklingen av ekosystembaserad
forvaltning i Sverige som att dndra kurs pa ett tankfartyg — arvet fran
tidigare arbetssdtt gor det svart att genomfora snabba och genomgripande
forandringar. Studien identifierar nagra forutsittningar for att paskynda
utvecklingen mot en mer ekosystembaserad forvaltning. De innefattar en
konsekvent genomford politik och battre samverkan mellan aktorer, men
ocksa ett gemensamt lirande baserat pa praktiska forsok att implementera
ekosystembaserad forvaltning. Efter snart 20 ars arbete med att infora eko-
systemansatsen finns bade forskningsstudier och praktiska erfarenheter hos
dem som varit delaktiga, vilka kan bidra till en sidan larandeprocess.
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I denna rapport sammanstaller vi kunskap och erfarenheter fran inférandet
av en mer ekosystembaserad havs- och vattenforvaltning i Sverige under
2000-talet, for att forsoka besvara ett antal fragor om vilka faktorer som
fraimjar en ekosystembaserad forvaltning. Vi fokuserar pa fragor om institu-
tionella strukturer och deltagandeprocesser.

10



4. Metod

Projektet har genomfort 14 intervjuer med svenska representanter fran kust-
kommuner, kustlansstyrelser, universitet och intresseorganisationer (NGOs).
Fyra av de intervjuade arbetar med kustforvaltning i olika delar av Sverige, sju
personer med fiskefragor och tre dr forskare med erfarenhet fran inférandet
av ekosystembaserad forvaltning. Intervjuerna var semistrukturerade och
fokuserade pa fragor om upplevda svarigheter och hinder mot att arbeta
enligt ekosystemansatsen och vilka faktorer som ar viktiga for att nd en mer
ekosystembaserad forvaltning. Intervjuerna utgick fran den definition av eko-
systemansatsen som anvinds av Havs och Vattenmyndigheten och de fragor
som stélldes aterfinns i Bilaga 1.

Darefter utforde vi sex intervjuer med internationella experter i Tyskland
(tva intervjuer), Norge (en intervju) och USA (tre intervjuer) med omfattande
erfarenhet av forskning och forvaltning av marina ekosystem (se Bilaga 2).
Dessa intervjuer syftade till att samla in information om hur langt linderna
har kommit i att utveckla en ekosystembaserad forvaltning, och identifiering
av de faktorer som varit sarskilt viktiga for de framsteg som har gjorts.

Utover dessa intervjuer gjorde vi dven en systematisk genomgang av veten-
skaplig litteratur som beskriver forskningen om inférandet av ekosystembaserad
vatten-, havs- och fiskforvaltning i Sverige. Vi sokte i databasen Web of Science
(september 2019) med foljande sokord: (Sweden / Swedish) AND (Ecosystem
approach / Ecosystem-based management / EBM / Ecosystem-based fisheries
management / EBFM / co-management / marine spatial planning / MSP / inte-
grated coastal zone management / ICZM / Water Framework Directive / WFD /
Marine Strategy Framework Directive / MSFD / Baltic Sea Action Plan / BSAP).

[ ett forsta steg gick en av forfattarna igenom samtliga titlar och abstract for
att soka studier med information om faktorer av betydelse for en ekosystem-
baserad forvaltning. Osikra fall inkluderades hellre dn exkluderades. I det andra
steget lastes alla artiklar i sin helhet och endast artiklar som studerade svensk
vatten-, havs- och/eller fiskforvaltning och som inneholl data eller diskussioner
om forutsattningar for och svarigheter med inforande av ekosystembaserad for-
valtning eller specifika element av ekosystembaserad forvaltning (exempelvis
samverkansprocesser) inkluderas i litteratursammanstallningen. Slutligen kom-
pletterades litteratursammanstallningen med ytterligare ett antal artiklar som
rapportforfattarna kande till sedan tidigare eller som hittades nir vi laste de
artiklar som hittades i sokningen i enlighet med snébollsmetoden, som gar ut
pa att ett pagdende studieobjekt ger en direkt koppling till efterfoljande studie-
objekt (Goodman 1961).

Ett problem som framkom i intervjuer och litteraturgenomgangen, i synner-
het i litteraturen om vattenforvaltningen, var en oklarhet i uppdelningen av ansvar
och beslutsmandat mellan olika forvaltningsnivaer. For att nirmare undersoka
vad som skapar denna osikerhet kompletterades litteratursammanstallningen med
en analys av policydokument for vattenforvaltning efter inférandet av vatten-
direktivet i Sverige, inklusive gillande atgardsprogram och andra officiella
dokument.
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5. Resultat

5.1. Intervjuer med experter

5.1.1. Nationella experter
De intervjuade tog upp flera olika svarigheter som de upplever begrinsar
inforandet av ekosystembaserad forvaltning inom deras verksamhetsomraden.

Flera av de upplevda svarigheterna kopplar pa olika sitt till forvaltningens
organisation. Ménga av de intervjuade upplevde brister i kommunikation och
samordning mellan och inom de organisationer som behover samverka i for-
valtningen. Nagra lyfte att det fortfarande ar ett problem med stupror i for-
valtningen, genom att fragor delas upp mellan myndigheter och departement.
Naégra understrok ocksa att det ar oklart vem som har mandat att fatta beslut
och var ansvaret slutligen ligger.

Minga tog ocksa upp fragor om hur forvaltningsmadlen sitts och vilka
som har inflytande 6ver malsittning och malbeskrivning. Flera av dem som
arbetar med fiskforvaltning papekade dels att forvaltningen fokuserar pa
produktionsmal (MSY — Maximum Sustainable Yield nar det galler fisk) och
missar att vaga in social och ekologisk hallbarhet, dels att bara vissa aktorer
far vara med och diskutera malen. Flera av de intervjuade, framst fran fiske-
sidan, tog upp att lokala aktorer 6nskar ett storre inflytande och storre lokal
sjalvorganisering. Samtidigt tog en av de intervjuade upp svarigheter med fa
tillrackligt manga aktorer att intressera sig for och delta i samverkan pa den
lokala nivan.

Alla som varit aktiva i pilotprojekt for EBF nimnde problem med korz-
siktighet i forvaltningen och bristen pa kontinuitet i mal och metoder. Det
kopplar i hog grad till att finansieringen skett i projektform (med korta tids-
perspektiv), men nagra tog dven upp kortsiktiga politiska mal som ett problem.
Mainga av de intervjuade uttryckte att bristen pa kontinuitet forsvarat upp-
byggnaden av det samarbete som behovs samt att fa med alla relevanta akto-
rer. Det har ocksa gjort att initiativ inte kunnat uppratthallas 6ver tid.

Flera aktorer pa lokal niva tog upp att de har ett sa kallat skalproblem
i forvaltningen eftersom manga miljoproblem ligger utanfor deras geografiska
kompetens och mandat. Det giller exempelvis 6vergodning och ohéllbart fiske,
som dr Ostersjogemensamma problem och dir det kan vara svart att se hur
den lokala nivan kan bidra.

Slutligen tog flera av de intervjuade upp kunskapsbrist som hinder, brist
péa kunskap om systemet, och framfor allt osikerheter i kunskapsunderlagen,
samt att datainsamling tar tid och brist pa 6évervakningsdata.

5.1.2. Internationella experter

De intervjuade internationella experterna hade huvudsakligen akademisk
bakgrund men flera av dem hade dven omfattande erfarenhet fran arbete om
fiskeriforvaltning eller en mer generell forvaltning av marina ekosystem. En
tydlig gemensam nidmnare i intervjuerna var att experterna understrok vikten
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av en stark och tydlig central reglering och férvaltning. En ekosystembaserad
forvaltning, enligt dessa experter, forutsatter kraftfull styrning och finansiering
fran centrala myndigheter.

De intervjuade understrok ocksa problem kopplade till en fragmentering
av mandat mellan olika myndigheter och behovet av att tydliggora hur mandat
och ansvar fordelas mellan olika myndigheter och sektorer. Detta forutsitter
aven tydliga mekanismer for att hantera konflikter mellan olika intressen. En
intervjuad poangterade att ekosystembaserad forvaltning ofta utgor en andra
ordningens prioritering, vilket gor att andra fragor far storre fokus.

Oklara regler och brist pa investering i regelefterlevnad beskrevs som
ett problem — samtidigt som en del intervjuade understrok att en ekosystem-
baserad forvaltning till viss del redan forekommer — eller snarare delar av vad
som kan beskrivas som en sadan forvaltning (dtminstone i flera fall av sam-
forvaltning eller vid lokal forvaltning av smaskaligt fiske). Att forvalta med
en holistisk ansats forutsitter en perspektivforskjutning och ett omfattande
samarbete — det tar tid att fa alla bitar pa plats — och flera understrok behovet
av mer vetenskap (battre kunskap, battre modeller) som en viktig del for att
kunna gora ansatsen mer operativ.

5.2. Litteraturdversikt

Totalt hittades 242 vetenskapliga artiklar och 53 av dem passerade screening
av titel och abstract och lastes i sin helhet. Av dessa bedomde vi att 30 artiklar
inneholl information som kunde hjilpa oss att besvara vara forskningsfragor
och dessutom inkluderade vi ytterligare 8 studier som inte fingades upp av
sokningen.

De studier som inkluderades i litteratursammanstallningen listas i Bilaga 3
och resultat och slutsatser fran dessa beskrivs kvalitativt nedan.

5.2.1. Ekosystembaserad fiskforvaltning
Ett flertal svenska exempel pa EBF eller ansatser till EBF har haft fisk, skal-
djur och fiske som totalt eller huvudsakligt fokus. Detta beror troligen pa en
lang historia av en fiskforvaltning avskild fran andra miljéfragor i Sverige,
ett forhallande som delvis fortfarande bestar. Fisk och skaldjur utévar struk-
turerande funktioner i fodovavar och utgor speciella och begriansade resurser
som bidrar till manga ekosystemtjinster sisom livsmedel, rekreation och
kulturarv, och dven med arbetstillfallen. Fisk, skaldjur och deras reglerande
faktorer som fiske, predatorer, begransningar i livsmiljo, rekrytering och
fodotillgang ger dessutom ofta upphov till sirartade intressekonflikter.
Definitioner av EBF och ekosystembaserad fiskforvaltning ar ofta over-
lappande. Ett undantag dar USA:s myndighet National Oceanic and Atmospheric
Administration, som anger ekosystembaserad fiskforvaltning som ett preciserat
steg pa viagen mot EBF, med forvaltning av flera fisk- och skaldjursarter sam-
tidigt, med hansyn till klimat, habitat och predatorer (Bryhn m.fl. 2018).

13
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Ett projekt som relativt tidigt forsokte ta ett helhetsgrepp om den svenska
fisk- och kustzonsproblematiken var det MISTRA-finansierade SUCOZOMA
(Sustainable Coastal Zone Management), med forskare fran olika discipliner.
Projektet studerade lokal samforvaltning av fisk, skaldjur och fiske och drog
slutsatsen att den stiller krav pa en effektiv organisation av forvaltningen och
vil anpassade styrmedel (Carlberg 2005). Som en del av detta projekt gjorde
Eggert och Ellegard (2003) en enkidtundersokning om regelefterlevnad bland
yrkesfiskare vilken visade att smaskaliga yrkesfiskare var mer positiva till
samforvaltning dn storskaliga yrkesfiskare.

Holmlund och Hammer (2004) beskrev samarbetet mellan intressenter
(till exempel vattenkraftigaren Vattenfall, samt sportfiskare och fiskodlare)
nar det galler utsattningar av fisk i Stockholms skargard. Forfattarna fram-
holl intressenters inblandning i fiskforvaltning som en vdg framat mot en EBE,
vilket ar samstimmigt med de vanligaste definitionerna av EBF (Long m.fl.,
2015). Jagers m.fl. (2012) genomforde en enkitstudie bland yrkesfiskare och
sag samforvaltning med involvering av intressenter som ett sitt att oka regel-
efterlevnaden inom fisket.

Ar 2004 fick ddvarande Fiskeriverket i regeringsuppdrag att inritta sex
omraden (Vittern samt fem kustvattenomraden) for samforvaltning av fisk
och fiske. Fiskeriverket (2007) utvarderade uppdraget i ett tidigt skede och
fann att de inblandade intressenterna visserligen 6verlag var positiva till idén,
men att de till stor del var kritiska till processen, som vissa ansag tungrodd,
underfinansierad, eller toppstyrd. Icke desto mindre sag Fiskeriverket (2007)
det samlade initiativet som en ”ingang till ekosystemansatsen”.

Bruckmeier och H6j Larsen (2008) studerade processer i samforvaltningen
av kustzonen. Ett sirskilt fokus i studien lag pa konflikten mellan sil och fiske.
Studien fann att samforvaltningsprocessen ar langsam, och sannolikt behover
ett langt tidsperspektiv, experimentella initiativ och en adaptiv utgangspunkt.

Bruckmeier (2014) skrev om den vidare utvecklingen for kustzons-
forvaltningen och samforvaltningen av fisk och fiske i kustzonen och beskrev
anpassningen till EBF som ”langsam”. Bland annat berodde detta pa svarig-
heter att fa en forvaltning att fungera nir det sker samspel mellan olika skalor.

Senare studier har tenderat att se tydligare framsteg mot en EBF med
avseende pa fisk, skaldjur och fiske. Stohr m.fl. (2014) intervjuade deltagare
i Samforvaltning Fiske vid Vittern och fann att deltagarna sag samforvalt-
ningen som relativt framgangsrik, men upplevde en frustration 6ver att den
saknar mandat att besluta om atgarder.

van Mastrigt (2013) studerade samma samforvaltning och anvinde ett
utvarderingsverktyg for hallbarhet kallat RAPFISH. Studien drog slutsatsen
att Samforvaltning Fiske ger 0kad hallbarhet, framst for att yrkesfisket fick
okade RAPFISH-poing for ekologiska och sociala hallbarhetsaspekter.

Aven Grinde (2019) studerade Samférvaltning Fiske vid Vittern och
jamforde den med kriterier for EBF enligt Long m.fl. (2015). Griande (2019)
menade att kriterierna i huvudsak f6ljs, men vissa kriterier, frimst”ekologisk
integritet och biodiversitet”, ar svdra att helt uppfylla for ekosystem som
paverkas av madnniskan.
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Bryhn m.fl. (2017a) studerade samforvaltningen i omradet 8-fjordar (fjordarna
mellan och innanfér 6arna Tjorn och Orust i Bohuslan). Studien argumente-
rade for att den tdta samverkan med intressenter som forekommer dar framjar
en ekosystembaserad fiskférvaltning, trots att manga allvarliga miljoproblem
kvarstdr och att det rader en brist pa ekonomiska, sociala och ekologiska
ekosystemindikatorer i omradet. Framgangsfaktorer dr tita moten (1-2 ganger
i veckan) med olika intressenter och 1-2 méten per ar med allmanheten. En
framtradande svarighet ar att forutsdga om och nar torsk och annan stor rov-
fisk kommer tillbaka till fjordarna, och en annan ar att avgora om sil, skarv
eller andra faktorer kan hindra dterhamtningen.

5.2.2. Pilotprojekt for integrerad kustzonsférvaltning

Ar 2008 initierade Naturvérdsverket fem pilotprojekt for integrerad kust-
forvaltning i fem olika kustomraden (Sandstrom m.fl. 2014). Malet var att

ta fram regionala och adaptiva forvaltningsplaner for omrddena genom en
samverkansprocess med berorda intressenter. Fem av studierna i var samman-
stillning anvander pilotprojekten for att undersoka vilka faktorer som ar
viktiga for en bra samverkansprocess och for att uppna malet om en eko-
systembaserad forvaltning.

En utvirdering av de framtagna forvaltningsplanerna fran pilotomrddena
visade att de skiljde sig at i hur vil de byggde in viktiga principer fran inte-
grerad ekosystembaserad forvaltning (Borgstrom m.fl. 2015). I samtliga planer
fanns luckor och svagheter, sarskilt nar det gallde att siatta upp tydliga och
specifika mal, forvaltningsstrategier och en genomtinkt uppféljning av for-
valtningen. Forfattarna identifierade att ett dterkommande problem var att
projektomradet inte matchade skalan avseende de viktigaste miljoproblemen.
Den storskaliga 6vergddningen i Ostersjon definierades som ett centralt pro-
blem i fyra av planerna, samtidigt som 6vergodningen kraver atgarder langt
utanfor granserna for pilotomraden.

Bodin m.fl. (2016) byggde vidare pd samma utvirdering och undersokte
om skillnader i samverkansprocessen kunde forklara att vissa planer nadde
lingre dn andra i att na ett systemtdnkande och ett mer integrerat arbetssatt.
De utgick fran teorier om sociala niatverk och kom fram till att utformandet
av samverkansgrupperna kan ha varit en bidragande forklaring. Bland annat
forefoll det vara viktigt att ndgra engagerade och socialt "inbaddade” individer
haller igang samverkansprocessen (typiskt sett projektledarna, men dven andra
kan ta denna roll). Det verkade ocksa vara betydelsefullt att individer med
olika bakgrund och intressen upprittholl relationer med varandra. Aven om
studien indikerade dessa tendenser, sa var materialet for litet for att ge tydliga
riktlinjer om vilken typ av nidtverk som bast gynnar en ekosystembaserad for-
valtning.

Fler av studierna undersokte hur samverkansprocessen uppfattades av
deltagarna och betydelsen av samverkansprocessen for att ge planerna bred
legitimitet. Over 80 procent av deltagarna uppgav att processen lett till kon-
struktiva diskussioner och varit transparent, och nastan 80 procent upplevde
att den bidragit till en 6kad samsyn kring problem och atgirder (Birnbaum m.fl.
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2015). Acceptansen for planerna, det vill siga hur stor andel av deltagarna
som instimde med innehallet i planerna, varierade fran 65 till 81 procent
mellan omrddena (Sandstrom m.fl. 2014).

Sandstrom m.fl. (2014) identifierade tvd gemensamma faktorer for omraden
dar deltagarnas acceptans av planerna var hogst. For det forsta var lokala
beslutsfattare (fran lansstyrelser och kommuner) vil representerade i sam-
verkansgruppen och stodde planerna och samverkansprocessen. Det pekar
pa betydelsen av vilka som inkluderas i diskussionen och att det ar viktigt att
soka stod hos dem som har formell makt for att fa legitimitet. For det andra
fanns redan pagaende samarbetsprocesser som projekten kunde bygga vidare
pa. En erfarenhet fran pilotprojekten ar att det tar lang tid att bygga upp en
bra samarbetsprocess och att det ar svar att komma sa ldngt under ett kortare
pilotprojekt. Finns det tidigare initiativ eller projekt att bygga vidare pa,
astadkommer man mer under kortare tid.

Slutligen beskriver Sandstrom m.fl. (2015) den Overgripande organisa-
tionen av pilotprojekten och diskuterar hur den paverkade utfallet. Studiens
slutsats ar att projekten initierades med en forhallandevis vag styrning av hur
de skulle utformas. Det gav utrymme att anpassa projekten efter regionala
forutsdttningar och onskemal, vilket kan vara en forklaring till att acceptansen
for planerna var hog eller relativt hog i alla omrdaden. Samtidigt ledde den
svaga styrningen uppifran till stora skillnader mellan pilotprojektens organi-
sation, styrning och vad projekten syftade till att dstadkomma, vilket troligen
bidrog till att planerna endast i varierad och begransad utstrackning nadde
upp till principerna for ekosystembaserad forvaltning.

Baserat pa dessa resultat pekar Sandstrom m.fl. (2015) ut att det finns
en grundliggande spanning mellan ekologiskt definierade, strikta och (ofta)
icke forhandlingsbara mal, som kraver stor expertis for att forstd hur de
kan paverkas av olika atgdrder, samtidigt som anvindare ska engageras pa
alla nivaer. Att styra deltagandeprocesser blir dirmed en balansgdng mellan
motstdende mal — 4 ena sidan centralt definierade mal och ambitioner och
4 andra sidan accepterade mal och mojliga 16sningar pa regional niva. Det dr
ocksa viktigt att hitta ratt ”niva” i kopplingen mellan atgiarder och forvantat
resultat (till exempel har 6vergddningen i egentliga Ostersjon endast en svag
koppling till enskilda avlopp i ett visst kustomréde, vilket gor att de miljo-
vinster som kommer av ytterligare forbattrad avloppshantering inte blir sa
tydliga for de lokala aktorerna).

5.2.3. Vattenforvaltning

Studierna av ekosystemansatsen inom svensk vattenforvaltning fokuserar
framfor allt pd tva olika, men delvis kopplade fragor. Den forsta fragan
handlar om hur framgangsrikt Sverige har lyckats med att skapa en ny fler-
nivaforvaltning med ekologiskt relevanta administrativa enheter (avrinnings-
omraden), i enlighet med kraven fran vattendirektivet. Den andra fragan
handlar om deltagande och samverkan i vattenforvaltningen, hur olika aktorer
far utrymme i processen och om den ger utrymme for att skapa ett gemen-
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samt lirande och legitimitet. Aven om dessa frigor gir i varandra och flera
studier beror bada sa borjar vi med att beskriva forskningen om forvaltningens
organisation i bred bemirkelse och avslutar med forskningen om deltagande-
processer.

Ett antal av artiklarna i vir sammanstillning publicerades i samband med
att vattendirektivet infordes i svensk lagstiftning 2004. De beskriver studier
genomforda inom ett strategiskt forskningsprogram om vattenforvaltning
(VASTRA), dar forskare arbetade tvarvetenskapligt kring fragor om forvalt-
ning av overgodningsproblem i ett avrinningsomrade i sodra Sverige (Ronne 4).
Joborn m.fl. (2005) ger en oversikt over resultaten fran forskningsprogrammet,
som bland annat tar upp fragor om bade forvaltningens organisation och
samverkansprocesser.

Lundqvist (2004) analyserade den foreslagna nya vattenforvaltningen
och konstaterade att den utgar fran tydliga och ekologiskt motiverade grianser
(vattendistrikt och avrinningsomrdden) och att den skapar en flernivaforvalt-
ning som bade ger mojlighet till lokal anpassning och central styrning. Studien
pekade dock pa en stor otydlighet i vem som har ansvar och mandat for att
fatta beslut. Analysen belyser ocksa att det finns en inneboende konflikt mellan
en effektiv, malstyrd forvaltning och méjligheter for demokratiskt deltagande.
Forfattarens slutsats var att vattendirektivet foreskriver en teknisk och topp-
styrd forvaltning med centralt uppsatta miljomal, vilket kan skapa ett demo-
kratiskt underskott om malen inskrianker det politiska manoverutrymmet pa
lokal niva.

Under de forsta tva forvaltningscyklerna enligt vattendirektivet (2004-2016)
genomfordes flera ytterligare studier av vattenforvaltningens organisation,
som bekraftade nagra av de svagheter som papekas av Lundqvist (2004) och
aven belyste andra problem. Soderberg (2016) utgick fran utvarderingar och
fragor till forvaltare for att ringa in huvudproblemen med hur férvaltningen
organiserats under forsta och andra forvaltningscykeln. Studiens slutsats var
att vattenforvaltningen lider av oklarhet om vem som har beslutsmandat.
Studien pekade sarskilt pa att vattenradens roll var oklar, trots att de borde
ha en viktig roll att ge det lokala perspektivet. Dirtill visade dven undersok-
ningen att Vattenmyndigheterna har en svér roll eftersom de inte har mandat
att kontrollera efterfoljd och saknar ekonomiska resurser for att genomfora
atgirder. Det andra huvudproblemet studien identifierade var att det finns
viktiga malkonflikter med andra politikomraden och att det 4r otydligt hur
vattenforvaltningens mal ska viagas mot andra samhallsmal.

Vattenradens oklara roll beskrivs ocksa i andra studier (Keskitalo 2015;
Seva och Sandstrom 2017) och flera studier bekriftade att de som arbetar
praktiskt i vattenforvaltningen dr osdkra pa hur ansvar och mandat fordelar
sig mellan forvaltningsnivaer (Nilsson och Bohman 2015; Keskitalo 2015;
Sevi och Sandstrom 2017; Mancilla Garcia m.fl. 2019). Flera intervju- och
enkitstudier visade att de som arbetade med vattenférvaltning pA kommunal
nivd ansag att vattenforvaltningens mal var for vaga och svara att forsta
och att forvaltningsplanerna gav for otydlig styrning (Hammer m.fl. 2011;
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Andersson m.fl. 2012; Keskitalo 2015; Seva och Sandstrom 2017; Dawson m.fl.
2018). Samtidigt konstaterade flera forskare att vattendirektivets utformning
gor vattenforvaltningen teknisk och expertstyrd, med begransat utrymme for
lokal adaptiv forvaltning och mojlighet att vaga in den kunskap som finns pa
lokal niva (Hammer m.fl. 2011; Keskitalo 2015; Soderberg 2016; Dawson m.fl.
2018).

Aven konflikter med andra samhillsmal har beskrivits av flera studier
som ett problem for vattenférvaltningen (Andersson m.fl. 2012; Seva och
Sandstrom 2017; Mancilla Garcia m.fl. 2019). Det handlar dels om konflikter
mellan utveckling och vattenmiljo, dels om kommunernas mojlighet att hitta
finansiering for kunskapsinsamling och atgirdsarbete.

Forskningen om samverkansprocesser i vattenforvaltningen tar sin utgangs-
punkt i att vattendirektivet foreskriver att intressenter och allmanhet ska vara
delaktiga i forvaltningen, och att ett sidant deltagande ar en viktig forutsatt-
ning for en bra forvaltning. De viktigaste argumenten for deltagande dr dels
att det skapar ett gemensamt larande dar alla aktorer kan bidra med kunskap
(viktigt for att gora forvaltningen adaptiv), dels att det kan bidra till konflikt-
losning och skapa legitimitet for forvaltningen.

Redan innan inforandet av vattendirektivet, fanns — speciellt i sodra Sverige
— frivilliga samarbeten kring forvaltning av avrinningsomraden (vattenforbund).
Galaz (2005) undersokte hur organisationen av dessa vattenrad paverkat
forutsattningarna for ett gemensamt lirande och en adaptiv hantering av
vattenforvaltningen. Huvuddelen av vattenférbunden hade enbart som syfte
att mita vattenkvalitet, medan nagra har gatt vidare och utvecklat atgards-
program och genomfort atgarder for en forbattrad vattenmiljo. Galaz (2005)
drog slutsatsen att aktorer kan ha helt olika intresse av larande och forand-
ring av forvaltningen. Aktorer som inte har mycket att vinna pa en forbattrad
vattenmiljo, men far ta en stor kostnad for forandringar, har ett strategiskt
intresse av att bromsa en adaptiv forvaltning. Det betyder att sammansatt-
ningen av vattenraden kan fa en avgorande inverkan pa om samverkan leder
sd langt som till verksamma dtgirder och en forbattring av vattenmiljon.

Franzén m.fl. (2015) undersokte ocksa hur organisationen av vatten-
forbund kan forklara framgangen med att genomfora praktiska atgarder.
Studien jamforde tva avrinningsomraden i sodra Sverige, och vad som skiljde
det samarbete som lett till ett aktivt dtgardsarbete fran det som inte gjort
det. En viktig framgangsfaktor var en tydlig organisation med uppdelning av
ansvar och god samverkan, en annan var att centrala aktorer (framfor allt
kommunerna) involverades, stodde processen och var beredda att skjuta till
finansiella resurser for att genomfora atgarder. Till det kom ett tydligt ledar-
skap for att driva arbetet.

I och med inférandet av vattendirektivet omstoptes lokala vattenforbund
till vattenrad eller andra vattenorganisationer. Aven om vattenridens roll
i vattenforvaltningen beskrivs som oklar (se ovan) och de inte har ndagot
formellt beslutsmandat uttryckte deltagare i ett vattenrad i Mellansverige
(Oxunda) att vattenrad kan ge ett bra gemensamt lirande och bidra till
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samverkan inom och mellan kommuner och till ett langsiktigt politiskt stod
for arbete med vattenmiljo (Dawson m.fl. 2018). Aven deltagare i vattenrid
i norra Sverige var 6ver lag positiva till systemet och upplevde att det bidrog
till gemensamt larande och okad legitimitet for forvaltningen (Matti m.fl.
2017). En annan studie fran norra Sverige drog slutsatsen att samverkan
under den forsta forvaltningsperioden med vattendirektivet praglades mer av
information uppifran dn dialog och att utrymmet f6r gemensamt ldrande var
begransat (Lundmark och Jonsson 2014), vilket kan tolkas som att det tar
tid att bygga upp en vilfungerande samverkan om det inte finns pagaende
samarbeten att bygga vidare pa.

Flera projekt har ocksd undersokt hur intressenters och allmanhetens
deltagande i vattenforvaltning kan underldttas, genom ekosystemmodellering
i kombination med dialogseminarier (Jonsson 2005; Alkan Olsson och Berg
2005; Franzén m.fl. 2011; Jonsson m.fl. 2011; Olsson et al. 2011). Idén ar
att skapa en deltagandeprocess dar intressenter och allmanhet 4r med och
definierar lokala forvaltningsmal och diskuterar mojliga forvaltningsscenarier,
som sedan testas av forskare och experter for att bidra med underlag for
vidare diskussioner. Studierna visar bade pa framgangar och svarigheter. De
ger exempel pa att de konkreta underlagen fran modellering av ett specifikt
omrade kan oka forstaelsen for vad som ar mojligt att dstadkomma med lokala
atgdrder, att dterhamtning kan ta lang tid och betydelsen av att atgarda diffusa
kallor. De gor det ocksd mojligt att himta in och anvanda lokal kunskap
och kan skapa goda dialoger och 6kad motivation hos enskilda deltagare att
genomfora dtgarder. Samtidigt ar de resurskravande, speciellt nar det giller
att satta upp och kora modeller, och kriver ett aktivt deltagande och engage-
mang av forskare eller andra experter genom hela processen.

Det bor dock framhallas att flertalet studier som refereras ovan i detta
avsnitt handlar om erfarenheter fran de tva forsta forvaltningscyklerna
(2004-2016). Eftersom cyklerna har adaptiv forvaltning som grund, for-
andras relativt mycket mellan cyklerna. En del av kritiken ovan har darfor
bemotts och arbetet har forbattrats under nuvarande arbete med vatten-
forvaltning (forvaltningscykel 3). Dokumentationen av forbattringar och
kvarstaende svarigheter under den pagaende forvaltningscykeln kan for-
vantas under kommande &r.

5.2.4. Havsplanering

Den svenska havsplaneringen inleddes efter inforandet av EU:s havsplanerings-
direktiv 2014 och de forsta planerna ar inte faststidllda dn. Vi har hittat en
forskningsstudie som undersokt den svenska havsplaneringsprocessen. Karlsson
(2019) analyserade remissforslaget till havsplan for Ostersjon och inkomna
remissvar for att undersoka hur ekosystemansatsen implementeras i havs-
planeringen. Studiens konstaterade att havsplaneringen varit en 6ppen och
inkluderande process dir olika delar av samhillet har fitt delta. Samtidigt
visar remissvaren att det finns svarlosta mélkonflikter, inte minst for att planen
ger sma mojligheter att nd de uppsatta miljomalen for havsmiljon. En anledning
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ar att havplaneringen inte fullt ut 4r koordinerad med annan lagstiftning,
exempelvis for vatten-, fisk- och havsforvaltning, och att dessa inte ar
koordinerade med varandra.

5.3. Ansvar och mandat | vattenférvaltningen

I befintlig lagstiftning 4r mandatfordelningen tydlig i svensk vattenforvaltning.
Det 6vergripande ansvaret for att bedoma miljokvalitet och att sitta upp mal,
forvaltningsplaner och atgardsprogram ligger pa en annan forvaltningsniva
an det operativa genomforandet. Vattenmyndigheterna tar fram forvaltnings-
planer, medan genomforandet till stor del ligger pd4 kommunerna. Denna
uppdelning av ansvaret mellan olika forvaltningsnivaer stiller hoga krav pa
samverkan, bide mellan olika forvaltningsomraden och forvaltningsnivaer.

Lagstiftningen ar tydligare nar det giller det Gvergripande arbetet med
overvakning, utveckling av mal och atgiardsprogram dn nir det géller den
praktiska forvaltningen och implementeringen av forvaltningsplanerna. Nar
det galler vattenforvaltningen ska kommunernas arbete exempelvis utforas
inom ramen for deras existerande uppgifter och mandat. Det ar oklart vad
kommunerna ir tvingade att gora och oklart hur de ska prioritera mellan
atgarder. Forvaltningsplanerna ar generella, alltfor allmdnna for att ge den
malstyrning som behovs.

De myndigheter som har 6vergripande ansvar ska ge stod och vigledning
i det praktiska genomforandet, men de saknar mandat att kontrollera efter-
foljd eller lokala myndigheters tolkning av forvaltningsplanerna.

Sammanfattningsvis har vi identifierat ett behov av att battre knyta ihop
de malinriktade, kunskapsbaserade forvaltningsplanerna med det praktiska
atgardsarbetet. Pa lokal niva finns en betydande oklarhet i vad de operativa
malen ar och ett behov av hjalp med prioritering av arbetet. Dessutom fore-
ligger ofta ett ”matchningsproblem” i det att de biofysiska och hydrologiska
processer som, till exempel paverkar vattenkvalitet och tillgang i en viss
kommun, verkar i ett storre geografiskt sammanhang. Detta gor att en
kommun i praktiken inte har full radighet 6ver det den har att ansvara for.
Aven om tanken ir att sidana problem skall hanteras och/eller stodjas av
hogre forvaltningsnivaer, sa brister hanteringen ofta i praktiken da delat
ansvar latt kan forvandlas till oklart och darmed ingens ansvar.
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6. Diskussion

En av utmaningarna for en ekosystembaserad forvaltning ar att den ska inte-
grera manga olika aktorer pa olika skalnivder, fran olika sektorer och med
olika roller och ansvarsomraden. Internationell forskning visar att flerniva-
forvaltning i grunden ar komplicerad och riskerar att bli ineffektiv pa grund av
otydliga beslutsvigar, overlappande regelverk, bristande resurser och intresse-
konflikter (t.ex. Lundqvist 2004; Newig och Fritsch 2009; Shields m.fl. 2015).
Den hir problematiken finns vil dokumenterad fran den svenska utvecklingen
av en mer ekosystembaserad havs- och vattenforvaltning i Sverige under
2000-talet.

En svarighet ligger i att ansvaret for planering och genomférande delas
upp mellan aktorer. I svensk vattenforvaltning ligger ansvaret for att bedoma
miljokvalitet och att sdtta upp mal, forvaltningsplaner och dtgardsprogram
pa en annan forvaltningsniva dn det operativa genomfoérandet av atgarder.
Cormier m.fl. (2017) beskriver ett motsvarande problem for ekosystem-
baserad havsforvaltning i hela virlden. Studien pekar pa att lagstiftningen
for havsforvaltning, exempelvis havsplanering och EU:s havsmiljodirektiv,
bara ger mandat for att sdatta upp mal och planera atgirder. Genomforandet
av atgarderna lamnas till andra aktorer, ofta till sektorsmyndigheter, som
helt eller delvis arbetar utifrdn andra principer och mal.

Den globala diskussionen om EBF har pa senare ar langsamt rort sig
fran hur den ska definieras till hur den ska tillimpas i praktiken (Link och
Browman 2017). Olika omraden och statsbildningar har valt delvis liknande,
men delvis dven skilda angreppssitt. Gemensamt for flera hoginkomstlander,
dar utvecklingen gatt langst, dr exempelvis ett 6kande stod i lagstiftningen,
ett pagdende arbete med att fortydliga ansvarsfordelningen (se ovan), och
en 0kande inblandning av intressenter i forvaltningen (Bryhn m.fl. 2018).
Malawi-princip nummer 2 (“Forvaltningen ska decentraliseras till den ligsta
lampliga nivan”) tolkas ofta som att den lagsta lampliga nivan for forvaltnings-
beslut dr den nationella. Exempelvis har Norge och Australien ett forhallande-
vis stort fokus pa ekologisk riskanalys, som dr ett hierarkiskt ramverk for att
bedoma vilka risker pagdende manskliga aktiviteter har for den akvatiska
miljon (Bryhn m.fl. 2018).

Eftersom ekosystem och samhallen skiljer sig at finns det ingen enhetlig
modell for hur EBF bor se ut i praktiken (Wondolleck och Yaffee 2017; Trochta
m.fl. 2018). Denna rapport visar att for Sveriges del har EBF-arbetet paborjats
dir de inblandade arbetar adaptivt med att ta hansyn till platsspecifika forut-
sattningar och behov, vilket antagligen ar den mest framkomliga vagen. Att
arbeta med EBF p4 liten skala forefaller vara enklare dn att fa det att fungera
storskaligt (Link och Browman 2017). Vi ser ett behov av att etablera natio-
nella EBF-strukturer i Sverige som kan skapa delaktighet hos relevanta sektorer
och Ovriga intressenter, for att gemensamt skapa forstaelse for, och ta sig an,
miljoproblem pé nationell skala. Samtidigt ska poangteras att EBF bor ses
som ett sitt att arbeta och inte per automatik l6ser ens de mest angelidgna
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miljoproblemen. Detta kan exemplifieras med fjordarna innanfér Tjorn och
Orust i Bohuslan, dir ett EBF-ramverk 4r vil etablerat, men populationerna
av torsk och algris inte visar nagra tydliga tecken pa aterhamtning (Bryhn m.fl.
2017a).

Atgirdsprogrammen for vatten- och havsmiljon ar viktiga verktyg for att
skapa en lank mellan den strategiska planeringen och det praktiska atgards-
arbetet. Darfor ar det ett problem att atgardsprogrammen for vattenforvalt-
ningen ger forhdllandevis vaga rekommendationer till kommuner, som dr
viktiga aktorer for implementeringen av atgirder (Nilsson och Bohman 2015;
Soderberg 2016, Mancilla Garcia m.fl. 2019). Det ar ocksa otydligt hur mal-
konflikter mellan vattenmiljo och andra samhillsmal ska hanteras i enskilda
fall. Ansvaret for att fatta dessa beslut landar oftast pA kommunal niva. Mindre
kommuner kan ha svart att uppratthalla resurser och ratt kompetens for att
hantera dessa komplicerade problem och avvigningar, vilket latt kan leda att
atgarder inte genomfors. Dessa kommuner har begransad mojlighet att delta
med representanter pa alla olika samrad och méten, vilket innebir att de far
mindre mojlighet att mer informellt diskutera och kanske dven indirekt for-
handla med andra aktérer om hur man bast hanterar olika malkonflikter
och/eller gransoverskridande fragor.

Hantering av malkonflikter lyfts som en nyckelfraga dven for havsmiljo-
forvaltningen (t.ex. Karlsson 2019) och aterkom ofta i vara intervjuer. Ett
exempel ar att fiskforvaltningen fokuserar pa produktionsmal och ofta inte
viger in social och ekologisk hallbarhet. EU-fisket fokuserar pa hallbart uttag
av fisk med liten hansyn till miljon i stort eller samhallsvirden kopplade till
levande kust, lokalt fiske och mojligheten till en lokal marknad for narfangad
fisk. I nulaget ar det oklart hur denna typ av hansyn ska foras in i fiskforvalt-
ningen pa EU-niva.

En annan tydlig slutsats ar att EBF ar resurskravande i form av tid, kom-
petens och ekonomiska resurser. Erfarenheterna fran saval vattenférvaltningen
som pilotprojekten for samforvaltning talar om samverkan som en langsam
process som kriver extra finansiella resurser for bade miljoévervakning och
samrad. Det hiar stimmer vil 6verens med erfarenheter fran andra delar av
virlden (t.ex. Leslie och McLeod 2007; Day m.fl. 2019). En tydlig konsekvens
ar att uppstartade pilotprojekt har haft svart att leva kvar efter att finan-
sieringen tagit slut. Detta talar for att en stabil, langsiktig finansiering med
starkt politiskt stod ger bdttre forutsattningar for EBM dn korta projekt-
satsningar. Problemet med en 6kande ”projektifiering” av naturresursforvalt-
ningen papekas bland annat i en avhandling av Munck af Rosenschold (2017).

Utover tid och resurser finns fler utmaningar med att uppna god samverkan
for miljoforvaltning. I basta fall kan samverkan leda till att olika aktorer kan
enas om och genomféra atgarder mot gemensamma problem, i andra fall
leder det inte framat eller till att befintliga konflikter fordjupas (t.ex. Newig
och Fritsch 2009; Bodin 2017). En slutsats fran den svenska forskningen ar
att en viktig faktor for framgang ar vilka aktorer som inkluderas. Att ha med
lokala beslutsfattare (kommuner) ger tillgang till resurser, koppling till demo-
kratiskt valda representanter och mojlighet till inflytande. Kommunernas
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roll for EBF lyfts dven internationellt (t.ex. Mancilla Garcia m.fl. 2019). For
lokala aktorer kan villigheten att engagera sig vara kopplad till att de ser

en mojlighet att gora sig horda och paverka beslut. I det perspektivet 4r det
intressant att flera av de intervjuade tog upp brist pa lokalt inflytande over
maél och forvaltning som ett problem for inforandet av EBE.

Enskilda personer kan ocksa fa en viktig roll. Svenska exempel pa EBF
karakteriseras ofta av att ndgon eller nagra personer ar starkt engagerade i
en specifik fraga och har kapacitet att fungera som en samverkande kraft for
manga olika intressen, med delvis gemensamma mal. Inte sillan har samverkan
etablerats som en respons pa ndgon form av kris, dar ett fatal individer har
lyckats bygga fortroende mellan olika sektorer och genom att utveckla en ny
vision, lyckats etablera en kapacitet att hantera den situation som uppstatt.
Efter hand och over tid har samarbeten utvecklas till att inkludera fler aktorer,
vilket resulterat i en forméga att ta sig an mer komplexa fragor (Schultz m.fl.
2015). Men det forekommer dven att dessa nyckelindivider trottnar och slutar
att engagera sig av andra skal, och darmed riskerar aratal av samverkan ga
forlorad.

Nar det galler att etablera och uppritthalla en samforvaltning som kan
bidra till legitimitet och till genomférande av dtgarder och regelefterlevnad
finns flera goda exempel. Det inkluderar samforvaltningen av Vittern (van
Mastrigt 2013), 8 fjordar i Bohusldn (Bryhn et al. 2017a) och Kristianstad
Vattenrike (Baird et al. 2018), samt vattenvardssamarbete i exempelvis
Kavlinge 4 (Franzén m.fl. 2015) och Eman (Galaz 2005). Samtidigt visar
de svenska exemplen att etablering av samforvaltning inte dr en garanti for
att miljoproblem ska hanteras pa ett effektivt sitt, vilket ocksa bekriftas av
internationell litteratur (t.ex. Bodin 2017; Jager m.fl. 2019). Forskningen ger
inga entydiga svar pd hur forvaltningen bast 6vervinner svarigheterna med
samforvaltning, exempelvis att hantera djupt rotade intressekonflikter eller
aktorer som anviander samverkan for att bromsa férandring (Bodin 2017).

Var litteraturoversikt begransas till nationell vatten- och havsforvaltning,
men det pagar dven ett alltmer intensifierat arbete med ekosystemansatsen
i internationella samarbetsorgan som HELCOM (2019), OSPAR (2019) och
ICES(2019). Detta ar viktigt eftersom flera miljoproblem inte kan losas pa
skalan av kustomréde eller avrinningsomrade. Ett tydligt exempel ar 6ver-
godningen i Ostersjon, dir 6vergodningssituationen i merparten av svenska
kustvattenforekomster beror mer pa det storskaliga systemet dn pa lokal
belastning (Bryhn m.fl. 2017b). Ett annat exempel ar tydliga tecken pa kopp-
lingen mellan det storskaliga fisket och 6vriga paverkansfaktorer i 6ppet hav
och miljotillstandet i kustzonen, sarskilt nar det giller rovfisk (Eriksson m.fl.
2011).

Sammanfattningsvis visar erfarenheterna fran inférandet av ekosystem-
ansatsen i svensk vatten-, havs- och fiskforvaltning att ekosystembaserad
forvaltning stiller hoga krav pa samverkan och kommunikation mellan
aktorer och att en stabil och tillricklig finansiering ar en viktig forutsattning.
Kortsiktiga och underfinansierade ansatser till en mer integrerad havsmiljo-
forvaltning riskerar att skapa frustration, begrinsat lirande och enbart leda
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till marginella férbattringar i miljon. Det finns ett stort behov av en tydligare
styrning och uppfoljning fran centrala myndigheter, en mer langsiktig finan-
siering — direkt kopplad till forskning och larande, och tydligare processer for
kunskapsutbyte mellan olika aktorer som lagger tid och energi pa att skapa
battre forutsattningar for havs- och vattenmiljon.

Det finns dven ett behov av att kartlagga bristande 6verensstimmelse
mellan olika sektorslagstiftningar och olika samhallsmal samt att diskutera
malkonflikter pa nationell niva. Implementeringen av atgardsprogram och
planer behover stirkas genom att berorda aktorer ges ett tydligt ansvar for
att forvaltningsmal uppfylls och for en ambitios uppfoljning av framsteg
mot malen.

Det vore onskvart att vidareutveckla indikatorer for EBF som kvantitativt
mater framstegen mot dess principer. Ett exempel 4r Trochta m.fl. (2018),
som utvecklade och tillimpade ett poangsystem for ekosystembaserad fisk-
forvaltning i olika delar av varlden. Detta system skulle kunna testas for
svenska forhallanden. Ett alternativ ar att utveckla ett motsvarande system
baserat pa Havs- och vattenmyndighetens (2012) sex rubriker for EBF, som
syftar till att sammanfatta Malawi-principerna.
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Bilaga 1

B.1. Intervjuer med nationella experter

Nationella experter intervjuades via telefon, Skype eller vid ett fysiskt mote
av Matilda Valman.

—

. Akademisk institution 1, fysiskt mote S april 2017
Akademisk institution 1, fysiskt mote 5 maj 2017
Lansstyrelse 1 (tre personer), fysiskt mote 10 maj 2017
NGO 1, telefon/Skype 26 maj 2017

Kustkommun 1 (fyra personer), telefon/Skype 29 maj 2017
Lansstyrelse 2, telefon/Skype 2 juni 2017

Lansstyrelse 3, telefon/Skype 12 juni 2017

Akademisk institution 2, telefon/Skype 15 juni 2017

NGO 2, telefon/Skype 30 juni 2017

ARSI BRIl i

B.1.1. Intervjufragor

1. Definition enligt Hav:

”Ekosystemansatsen ar en strategi [for] att langsiktigt sikra de ekosystem-
tjdnster som manniskan ir beroende av” Dessutom: ” Ekosystemansatsen
(EA) erkadnner att ekosystemen ar dynamiska och komplexa, och att kunskapen
om deras funktioner ofta dr bristande. EA erkdnner behovet att samballets
intressen formulerar langsiktiga mdl for bevarande och hallbart nyttjande av
ekosystemen. EA erkdnner att det ar grundliaggande att forsta ekosystemens
vdrde ur ett ekonomiskt perspektiv. EA erkdnner att mdinniskan dr en integre-
rad del i ekosystemen.” EA forutsitter en stindig utveckling av kunskapen
om ekosystemens komplexa funktioner och manskliga aktiviteters paverkan.
EA forutsitter att avgransningar i tid och rum gors i ett helhetsperspektiv. EA
forutsitter tillimpning av forsiktighetsprincipen, /.../ adaptiv (anpassningsbar
och flexibel) forvaltning, /.../ bred delaktighet och samverkan kring forvalt-
ningens mal och genomforande, /.../ samarbete 6ver hierarkiska nivaer

och administrativa granser mellan linder, aktorer, samhaillen etc, /.../
decentralis[ing] /.../ (egen kursivering, Bilaga 1, HaV rapport 2012:14)

2. Hur skulle du definiera ekosystemansatsen?

3. Vilka skillnader, om nagra, ser du mellan ekosystemansatsen och det
gamla sattet att forvalta naturmiljon?

4. Vilka erfarenheter har du av att arbeta med en ekosystemansats
(var, hur, osv)?
- Ar det en meningsfull ansats och finns det tydliga virden kopplade till den?
- Om inte, vilka delar ar sdrskilt viktiga/Om meningsfull, vilka delar?
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. Vilka ar de storsta utmaningarna/stotestenarna med implementeringen av

EA kopplat till dina erfarenheter (dvs att leva upp till en EA som svarar
upp mot definitionen och integrerar ekon, ekol, soc)?

- Ar utmaningarna/stotestenarna generella?
- Losningar? (generella eller specifika? En eller tusen?)

. Vad krivs for att genomfora en ekosystemansats? Finns det nagra specifika

utmaningar? tex kopplade till:

- Deltagande

- Institutionella strukturer och incitament
- Kostnader

- Finansiering

. Vad finns det for mojligheter tror du att snabba pa implementeringen av

ekosystemansatsen? (risker med det?)

. Finns tillrackligt stod fran Lansstyrelsen, centrala myndigheter och reger-

ingskansliet for implementering och efterlevnad?
- Vad hade behovts? Vad hade dessa resp myndigheter behovt?
- Finns ett tydligt mandat? (vem gor vad?)

B.2. Internationella experter

Samtliga intervjuer gjordes via Skype. Land och expertens institution anges
nedan, liksom de individer som genomférde intervjun.

1.

Expert, Norge (Institute of Marine Research), 2:a november 2017
(Matilda Valman, Annika Nilsson)

. Expert 1, USA (University of Washington), 7:e November 2017

(Matilda Valman, Gustav Almqvist)

. Expert 2, USA (University of Washington), 9:e November 2017

(Matilda Valman, Gustav Almqvist)

. Expert 1, Tyskland (Sea Fisheries Institute), 9:e november 2017

(Matilda Valman, Sofia Wikstrom)

. Expert 2, Tyskland (Helmholtz-Zentrum Geesthacht), 9:e november 2017

(Matilda Valman, Gustav Almqvist).

. Expert 3, USA (University of Washington), 14:e november 2017

(Matilda Valman)
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B.3. Tabell éver studier som inkluderades
| litteraturdversikten

Fiskférvaltning

Referens Beskrivning Studieomrade
Bruckmeier 2014 Review av utvecklingen av kustzons- Sverige
férvaltning och samférvaltningen av fisk
och fiske.
Bruckmeier och Larsen Analys av utvecklingen av samforvaltning Sverige

2008

av kustfisk, med sarskilt fokus pa
konflikten mellan sél och fiske.

Bryhn m.fl. 2017

Utvardering av samforvaltning i pilot-
omrade utifran hur den lever upp till
EBF-principer.

Omradet "8-fjordar”
(fjordarna mellan
och innanfor darna
Tjorn och Orust

i Bohuslan)
Eggert och Ellegard 2003 Enkatstudie om fiskares installning till Sverige
samférvaltning.
Grande 2019 Utvardering av samférvaltning Fiske vid Vattern
Vattern utifran kriterier for EBF.
Holmlund och Hammer Studie av fiskutsattningar fran ett Stockholms
2004 EBF-perspektiv. skargard
Jagers m.fl. 2012 Enkatstudie av vilka faktorer som paverkar | Sverige
regelefterlevnad hos fiskare, bland annat
paverkan av samforvaltning.
Lundholm och Stéhr 2014 | Fallstudie av hur samverkan paverkar Vattern

synen pa fiskresursen hos dem som deltar
i samverkansprocessen.

Olsson och Folke 2001

Fallstudie av utvecklingen av lokal
samforvaltning av flodkrafta.

Racken (Varmland)

Stéhr m.fl. 2014 Fallstudie av samférvaltning av fiske Véttern
i Vattern och Polen
van Mastrigt 2013 Utvardering av hallbarheten i sam- Vattern

forvaltning Fiske vid Vattern.

Havsfoérvaltning och havsplanering

Referens Beskrivning Studieomrade
Osterblom m.fl. 2017 Review av inférandet av EBM i svensk Sverige
havsforvaltning, utifran vetenskaplig
litteratur, offentliga dokument och
intervjuer.
Karlsson 2019 Analys av remissforslaget till havsplan Ostersjon

for Ostersjon och inkomna remissvar for
att undersdka hur ekosystemansatsen
implementeras i havsplaneringen.

32



Kustforvaltning

Referens

Beskrivning

Studieomrade

Birnbaum m.fl. 2015

Fallstudie som undersoker hur samverkan
paverkar legitimiteten for forvaltnings-
atgarder. Enkatstudie med deltagare

i samverkansprocessen.

Hoga kusten
(Vasternorrland), Stora
Nassa — Svenska Hogarna
(Uppland), St Anna
(Ostergétland), Blekinge
skargard, Norra Bohuslan

Bodin m.fl. 2017

Natverksanalys av samverkansgrupperna
for att undersdka om natverkets samman-
sattning kunde forklara skillnader i
planeringsframgang.

Som ovan

Borgstrém m.fl. 2015

Utvardering av de framtagna forvaltnings-
planerna for att undersdka hur
ekosystemansatsen implementerats

i planeringen.

Som ovan

Sandstrom m.fl. 2014

Fallstudie som undersdker vilka faktorer
som paverkar legitimitet i samférvaltning.
Analys av métesdokument och planer
samt intervjuer och enkéatstudie med
deltagare i processen.

Som ovan

Sandstréom m.fl. 2015

Studie av styrningen av pilotprojekten
for kuszonsforvaltning. Analys av motes-
dokument och planer samt intervjuer och
enkatstudie med deltagare i processen.

Som ovan

Vattenférvaltning

Referens

Beskrivning

Studieomrade

Alkan Olsson och
Berg 2005

Fallstudie av vilka faktorer som paverkar
intressenters acceptans for modell-
genererade data som underlag for
samverkan.

Roénne & (Skane)

Alkan Olsson m.fl.
2011

Fallstudie av metod fér samverkan

i vattenfdrvaltning, genom ekosystem-
modellering i kombination med
dialogseminarier.

Kaggebofjardens
avrinningsomréde
(Ostergotland)

Andersson 2004

Fallstudie av metod fér samverkan

i vattenférvaltning, genom ekosystem-
modellering i kombination med
dialogseminarier.

Svartén (Ostergétland)

Andersson m.fl. 2012

Fallstudie av hur inférandet av Vatten-
direktivet paverkat lokal (kommunal)
vattenférvaltning.

Oxunda vattensamverkan
(Uppland)

Dawson m.fl. 2018

Fallstudie av ldrande och kunskaps-
samarbete i vattenférvaltning.

Oxunda vattensamverkan
(Uppland)

Franzén m.fl. 2011

Fallstudie av metod fér samverkan

i vattenférvaltning, genom ekosystem-
modellering i kombination med
dialogseminarier.

Himmerfjarden
(Sérmland)

Franzén m.fl. 2015

Fallstudie av utvecklingen av sam-
verkan for vattenforvaltning och hur
institutionella strukturer kan leda till
aktivt deltagande av intressenter.

Roénne & och Kavlingean
(Skane)

Galaz 2005

Fallstudie av hur kollektivt larande

i en samverkansprocess paverkas av
aktdrernas strategiska agerande och
vetenskaplig osakerhet.

Roénne & (Skane) och
Eman (Smaland)

33



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6934

Ekosystemansatsen — praktiska erfarenheter fran svensk havs- och vattenférvaltning

Referens

Beskrivning

Studieomrade

Hammer m.fl. 2011

Fallstudie av det institutionella ram-
verket for vattenforvaltning enligt
Vattendirektivet, utifran ett
EBF-perspektiv.

Oxunda vattensamverkan
(Uppland)

Jonsson 2005

Studie av intressenters erfarenheter av
och syn pa 6kad samverkan i
vattenfdrvaltning.

Roénne & (Skane)

Jonsson m.fl. 2011

Fallstudie av metod foér att satta

lokala mal for vattenforvaltning, genom
ekosystemmodellering i kombination
med dialogseminarier.

Kaggebofjardens
avrinningsomréade
(Ostergotland)

Jéborn m.fl. 2005

Sammanfattning av resultaten fran
forskningsprogrammet VASTRA, om
hallbar vattenforvaltning.

Roénne & (Skane)

Keskitalo 2015

Analys av synen pa implementeringen
av Vattendirektivet bland aktorer inom
vattenférvaltningen och skogsindustrin.

Vasterhavets
vattendistrikt

Keskitalo och
Pettersson 2012

Analys av implementeringen av
Vattendirektivet i svensk
skogsforvaltning.

Sverige

Lundmark och Jonsson
2014

Fallstudie av om implementeringen av
Vattendirektivet har skapat mojligheter
for ett gemensamt larande.

Lulealven (Norrbotten)

Lundqvist 2004

Analys av forslaget till ny vattenférvalt-
ning i Sverige vid implementeringen av
Vattendirektivet.

Sverige

Mancilla Garcia m.fl.
2019

Analys av kommunernas roll i vatten-
forvaltning av avrinningsomraden

Sverige, USA, EI Salvador
och Nicaragua

Matti m.fl. 2017

Utvardering av om implementeringen av
Vattendirektivet har skapat mojlighet for
gemensamt l&rande och legitimitet for
férvaltningen.

Bottenvikens
vattendistrikt

Nilsson och Bohman
2015

Analys av lagstiftningens roll och
funktion for EBM, med férvaltning av
overgddningsproblem som exempel.

Sverige, Danmark,
Estland och Polen

Seva och Sandstrom Studie av vilka faktorer som paverkar Sverige
2017 implementering av atgarder i vatten-

férvaltningen pa kommunal niva.
Soderberg 2016 Analys av svensk vattenfdrvaltning efter Sverige

implementeringen av Vattendirektivet,
med fokus pa hur samstammighet
mellan olika férvaltningsinstrument
paverkat implementeringen

34



NATURVARDSVERKET
ISBN 978-91-620-6934-6
ISSN 0282-7298

Rapporten uttrycker néd-
vandigtvis inte Naturvards-
verkets stéllningstagande.
Forfattaren svarar sjalv for
innehallet och anges vid

) referens till rapporten.
SOFIA A. WIKSTROM, ANDREAS BRYHN, MATILDA VALMAN,

GUSTAF ALMQVIST, THORSTEN BLENCKNER, ORJAN BODIN,
ANNIKA NILSSON OCH HENRIK OSTERBLOM

Rapporten har sammanstillt erfarenheter av det praktiska
inforandet av ekosystembaserad havs-, vatten- och fisk-
forvaltning i Sverige. Den bygger pa analyser av publicerad
litteratur och intervjuer med nyckelpersoner i Sverige,
Tyskland, Norge och USA.

Enligt forskarna har Sverige tagit flera steg mot en mer
ekosystembaserad forvaltning, men det behovs en tydligare
styrning och uppfoljning fran centrala myndigheter.

Ekosystembaserad forvaltning kraver samverkan mellan
aktorer och en stabil finansiering. Rapporten pekar ocksd pa
att den bristande overensstimmelsen mellan olika sektors-
lagstiftningar och olika samhallsmal behover kartliaggas,
och malkonflikter adresseras pa nationell niva. Dessutom
behover indikatorer for ekosystembaserad forvaltning
vidareutvecklas och aktorerna ska ges tydligt ansvar for
att forvaltningsmal foljs upp.

Forskningen har finansierats av Naturvardsverkets
miljoforskningsanslag till stod for Naturvardsverket och

Havs- och vattenmyndighetens verksamhet.

Havs
och Vatten \%ARTDE&
myndigheten VERKET

Naturvardsverket 106 48 Stockholm. Besoksadress: Stockholm — Virkesvagen 2, Ostersund — Forskarens vag 5 hus Ub. Tel: +46 10-698 10 00,
e-post: registrator@naturvardsverket.se Internet: www.naturvardsverket.se Bestallningar Ordertel: +46 8-505 933 40, e-post: natur@cm.se,
Postadress: Arkitektkopia AB, Box 110 93, 161 11 Bromma. Internet: www.naturvardsverket.se/publikationer



	Förord
	Innehåll
	1.	Sammanfattning
	2.	Summary
	3.	Inledning
	4.	Metod
	5.	Resultat
	5.1.	Intervjuer med experter
	5.1.1.	Nationella experter
	5.1.2.	Internationella experter

	5.2.	Litteraturöversikt
	5.2.1.	Ekosystembaserad fiskförvaltning
	5.2.2.	Pilotprojekt för integrerad kustzonsförvaltning
	5.2.3.	Vattenförvaltning
	5.2.4.	Havsplanering

	5.3.	Ansvar och mandat i vattenförvaltningen

	6.	Diskussion
	7.	Källförteckning
	Bilaga 1 
	B.1.	Intervjuer med nationella experter
	B.1.1.	Intervjufrågor

	B.2.	Internationella experter 
	B.3.	Tabell över studier som inkluderades i litteraturöversikten




