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Abstract

Most coastal countries lack a coherent marine policy or set of coherent policies covering various marine
policy areas. These include, for example, fishery, aquaculture, mineral extraction, transport, military de-
fense, environmental protection and conservation, pipelines, energy production, coastal development,
tourism, other marine activities and overall, the climate. Often there is an inability to see and understand
the value of what the marine ecosystems mean to society. What exists is a complex net of interactive and
overlapping policy areas that leave big problems without action. It is easier to manage the sea in a way that
minimizes or prevents the undesirable, than introducing management systems that allow progress towards
what is desirable. The implemented marine environmental policy in Sweden has led to improvements in
the protection and conservation of our marine areas, but the measures have not been sufficient to suit the
needs that exist. The Swedish self-image — Sweden as a leading nation — still seems to be intact. Sweden’s
marine environmental policy is good in many respects, but other countries’ policies are equally good or
better.
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Sammanfattning

De flesta kustlinder saknar en for olika havspolitiska omriden sammanhallen havspolitik. Det giller till
exempel fiske, vattenbruk, utvinning av mineralresurser, transport, forsvar, miljo, ledningar, energipro-
duktion, kustutveckling, turism, andra marina aktiviteter samt évergripande klimatet. Ofta rider det en
oférmdga att se och forstd virdet av vad de marina ekosystemen betyder for samhillet. Det som finns ir
ett komplext nit av interaktiva och éverlappande politikomriden som limnar stora problem utan atgird.
Det iir littare att hantera havet pa ett sitt som minimerar eller férhindrar det oonskade, 4n att inféra led-
ningssystem som mojliggor framsteg mot det som ir dnskvirt. Den forda marina miljgpolitiken i Sverige
har medfért forbittringar i skyddet och bevarandet av vra havsomriden men dtgirderna har inte varit
tillrickliga for att tillgodose de behov som foreligger. Den svenska sjilvbilden — Sverige som ett féregings-
land — verkar inda vara intakt. Sveriges havsmiljopolitik ér bra i flera avseenden men andra linders politik
ir lika bra eller bittre.

VATTEN * 2 ¢ 2020 69



Introduktion

Under 1950- och 1960-talen skedde i Sverige en
klar férindring av hur man sdg pd miljo- och na-
turvirdsfrigornas betydelse i samhillet. Redan frén
tillkomsten av den moderna miljs- och naturvirds-
politiken var det féroreningar av mark-, luft- och
sotvattensystem, markbunden naturvird same fy-
sisk planering av naturresurser pd land som kom
i fokus. Anvindning, skydd och bevarande av ma-
rina resurser och behovet av en sammanhingande
havspolitik diskuterades tidigt men praktiskt mar-
int inriktat arbete om miljé och natur kom iging
betydligt senare 4n pé landsidan.

P4 1960-talet hade ind3 intresset for anvind-
ningen av marina resurser tilldragit sig 6kat intresse
over hela virlden. Minga traditionella rivaror pd
land hade blivit knappa pd grund av omfattande
exploatering. Dessutom hade utvecklingen av den
marina tekniken gjort det mojligt att arbeta till sjoss
pd andra sitt 4n tidigare. I flera linder och i FN:s
regi, startades stora marina forskningsprogram av-
seende anvindningen av frimst marina mineral-
resurser. Denna period av havens vixande betydelse
kallas ibland f6r “Den marina revolutionen”.

Som svar pd det dkade intresset for att nyttja
havens resurser, tillsatte den svenska regeringen
Havsresursutredningen 1968. Utredningen under-
sokte frigor som rérde anvindningen av kust- och
havsomradenas marina resurser i Sverige. 1972
presenterade utredningen sin rapport Utnyttjande
och skydd av havet (SOU 1972:43). Den grund-
liggande fragan for utredningen att besvara var i
vilken utstrickning Sverige kunde och borde delta i
exploateringen av haven? Trots detta tidigt uttalade
intresse kom, som framhallits, det verkliga intresset
for havsmiljons status, naturskydd, marin natur-
resursplanering och forvaltning upp p& agendan
langt senare.

Syften med denna artikel 4r att ge en dverblick
over den marina miljoférvaltningens utveckling i
Sverige, frin 1960-talet fram tills idag. Artikeln
bygger pé och refererar till en avhandling i marin
ekologi 2018 skriven av férfattaren (Grip, 2018).

70

1960-talets miljéreformer

Redan under 1950-talet bérjade man inse att sam-
hillet behévde en effektiv och samordnad kontroll
av hur de vixande miljé- och naturvardsproblemen
skulle hanteras. Miljé- och naturvirdsfrigorna var
reglerade i minga lagar och férordningar. Ansva-
ret var fordelat pd en rad olika myndigheter och
pa minga smd kommuner, som var och en agerade
sjilvstindigt och ofta utan samordning. Den mo-
derna miljérorelsen hade borjat viixa och paverkade
samhillet, si att 6kade krav stilldes pa storre in-
vesteringar i miljoskydd och bevarande. I Sverige
ledde detta dill att 1960 &rs Naturvirdsutredning
tillsattes. Dess slutrapport Naturen och samhillet
(SOU 1962:30) f6ljdes av en serie utredningar om
miljofrigor och naturvird, till exempel:

Fritidsutredningen 1962;
e Immissionsutredningen 1963 och
e Naturresursutredningen 1964.

Férslag frin dessa utredningar bidrog till en om-
fattande svensk reformperiod. Denna bildade
grunden fér den lagstiftning som kom att reglera
milj6- och naturvérdsfrigorna och sitta standarden
for samhillets styrning och férvaltning av miljs
och natur i landet. Myndigheter inrittades och
lagar inférdes for att vidta dtgirder mot allvarliga
miljsfororeningar, forst med fokus pd mark, luft,
sotvatten och kustnira vatten samt for skydd av
natur pa land (Box 1). Regeringen tilldelade ock-
si ckonomiska medel till centrala myndigheter,
linsstyrelser och kommuner for att genomfora de
dtgirder som beslutats. 1967 irs omorganisation
av ldnsstyrelserna innebar att en ny kategori av
jinstemin med ansvar for miljé- och naturvdrd
anstilldes, vilket dndrade linsstyrelsernas interna
forvaltningsscruktur. Vidare bidrog réster frin flera
debattdrer och forskare i Sverige och utomlands till
att 8ka medvetenheten om miljéproblemen i lan-
det och pa behovet av att vidta dtgirder.
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Box 1. Grundldggande instrument for
styrning och forvaltning av miljé och
natur pa land och i vatten beslutades
pa 1960-talet:

Den fysiska riksplaneringens betydelse for
Jforvaltningen av milji och natur

Under 1970-talet blev den fysiska riksplaneringen
(FRP), med samspelet mellan centrala och regiona-
la statliga organ och lokala myndigheter, en driv-

1964 En ny naturvirdslag; kraft for kad hinsyn till miljé och natur i sam-
1966 Den fysiska riksplaneringens hillsutvecklingen.
forberedande arbete inleddes; I den férsta FRP-rapporten Hushéllning med
1967 Statens Naturvardsverk (SNV) mark och vatten (SOU 1971:75), introducera-
inrittades, med 6kad personal des begreppet ekologisk grundsyn i fysisk plane-
och ckonomiska resurser for ring. Begreppet innebar och blev en drivkraft for
miljsledning; att hinsyn till natur och miljs skulle tas vid olika
1967 Statens Planverk inritcades former av exploatering. Ekologisk grundsyn mot-
med inriktning pd planfrigor svaras idag av begrepp som ekosystemansatsen och
och fysisk planering; ckosystem-baserad planering och férvaltning.
1967 Nya naturvirdsavdelningar in-
rittades pd linsstyrelserna; Viktiga skillnader i forvaltningen av miljé och natur
1969 En ny miljéskyddslag; och i hav och pa land
1969 Koncessionsnimnden f6r miljs- Det ir frimst tvd forhallanden som skiljer forvalt-

skydd inrittades.

ningen av mark frin vatten, dels de ekologiska
skillnaderna, dels de legala. Ekologisk teori och
praktik inbegriper vikten av att forstd hur olika
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The Area starts at 200 nM from the baseline when the legal
Continental Shelf (as defined In Art. 76) does not extend beyond that limit.

Figur 1. Grafisk presentation av UNCLOS och gréiinser till havs.

Havet iir juridiskt uppdelat i inre vatten, territorialhavet (12 sjomil (Nm) frin baslinjen); en sammanhiingande zon (en
eventuell tilliiggszon 24 Nm frin baslinjen som kriivs av vissa linder); den exklusiva ekonomiska zonen (EEZ) (200 Nm
[frin baslinjen); och det fria havet (High Seas, bortom EEZ). The Area iir havsbotten och jorden dirunder, utanfor griin-
serna for nationell jurisdiktion. Det birjar vid 200 Nm eller diir kontinentalsockeln slutar, ifall denna stviicker sig bortom
griinsen for 200 Nm. Kiilla: NOAA Coastal Services Center.
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konsekvenser av minskliga storningar p& natur och
miljo paverkar samhillet. Vidare finns i den mari-
na miljon legala problem, som innu inte ir losta,
inte minst i det fria havet och havsbottnen, utanfér
nationell jurisdiktion.

Ekologiska skillnader

En jimforelse mellan den terrestra och marina
miljon visar, att organismerna har utvecklat olika
egenskaper for att dverleva i si skilda miljoer.
Tyngdkraften, tll exempel, paverkar organismer
pa land mer 4n de i vatten, vilka stods av ett titare
medium. Jimfért med vattenlevande organismer
maste stora landlevande viixter och djur ha en star-
kare fysisk uppbyggnad och utveckla mer stédjande
biologiska strukturer, for att tillgodose behovet av
vatten- och niringstransport.

Juridiska skillnader

Det internationella rittsliga ramverket for frigor
som ror kustlindernas suverinitet, rittigheter och
ansvar till havs ir knutet till FN:s havsrittskonven-
tion (United Nations Convention on Law of the
Sea, UNCLOS). Den antogs 1982, och tridde i
kraft 1994. Konventionen kallas “Havets grundlag”
(Fig. 1) och den har stor betydelse vid planering
och forvaltning av den marina miljén och anvind-
ningen av dess resurser. Havsrittskonventionen lig-
ger ocksd stor tonvikt pd den marina sektorn for
kuststaternas nationella utveckling, och pa oceaner-
nas och havens betydelse for den globala miljén.

Aganderiist och ansvar skiljer sig it i hav och pd land

P4 land har en fastighet vanligen tydliga grinser
och det finns flera typer av fastighetsigare — pri-
vata, offentliga, foretag, organisationer etcetera.
I havet dr, enligt UNCLOS, staten den enda “fast-
ighets- eller vattenrittsidgaren” som “4ger” vattnet
och dess levande och icke levande resurser. En stats
regering har den juridiska ritten och ansvaret for
att limna tillstdnd i samband med anvindning och
skydd av havet och dess resurser under nationell
suverinitet och jurisdiktion. Det giller till exem-
pel, tilldelning av licenser och kvoter for fiske-
industrin. I de flesta linder bérjar detta ansvar vid
kustlinjen, stricker sig in i territorialhavet och den
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ekonomiskazonen ochvidareinikontinentalsockel-
omridet om sidant finns. Det bor observeras, att
i Sverige kan en privat strandfastighet omfarta vat-
ten ut till omkring 300 m frin strandlinjen enligt
Lagen om grins mot allmint vatten.

Nir det giller dganderictt till sjoss dr det vanligt
att kust- och sirskilt fiskesamhillen hivdar sina
“traditionella” rittigheter. Protester frin lokala
fiskesamhillen mot évertridelser av dessa rittighe-
ter 4r vanliga och konfliktfyllda, till exempel, mot
eventuella fiskebegrinsningar vid etablering av ma-
rina skyddsomréden eller vindkraftsparker. Histo-
riska rittigheter erkiinns i UNCLOS. Men det ir
kuststaten som har dganderitten till havets resurser
inom nationell jurisdiktion och det #r kuststaten
som avgdr, om man ska ta hinsyn tll "traditionella”
rittigheter eller inte. Inférandet av individuella
fiskekvoter har kritiserats for att rationalisera bort
tillgdngen till en gemensam resurs av ckonomiska
skil. Kuststaten dr dock den enda “igaren” av ha-
vets resurser enligt havsrittskonventionen och i
friga om privatisering ir staten integrerad i och
ansvarig for den process, som skapar och uppritt-
haller dganderitter i havet.

1992 drs Rio-konferens (UNCED)
EN: s konferens om miljé och utveckling (Uni-
ted Nations Conference on the Environment and
Development, UNCED) i Rio de Janeiro 1992
lade dill en ny teoretisk dverbyggnad till 1982 ars
havsrittskonvention. 1 deklarationen frin konfe-
rensen presenterades 27 principer, som efterlyste
nya strategier for naturresursforvaltning. Flera av
dessa principer ir ocksd relevanta for forvaltningen
av havs- och kustomrdden pé nationell, regional
och global niv4, till exempel, huvudprinciperna for
uthallig utveckling: om férsiktighet, om att forore-
naren betalar och om samhiillsbaserad forvaltning.
Sirskilt kapitel 17 i den fyrtio kapitel omfattan-
de Agenda 21 har haft stor inverkan pd den marina
forvaltningen i manga kustlinder och for det mari-
na arbetet i internationella organisationer.
UNCED-konferensen 2012 meddelade att man
fortsitter arbetet med att férbitera och stirka ram-
verket fér marin forvaltning vad avser:
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a) forvaltning av fiskbestinden;

b bevarande av biologisk mangfald;

¢) hinsyn dll djuphavsekosystemen; och

d) att 6ka medvetenheten om den marina miljon
hos beslutsfattare och allminhet.

Detta ligger i linje med Aichi-mélen f6r biologisk
madngfald, inklusive handlingsplanen 2011-2020.
Vidare, ligger detta i linje med FN:s hillbarhetsmal
i Agenda 2030 (mél 14 om Hav och marina resur-
ser). Frigor om bland annat den privata sektorns
dtaganden i enlighet med Agenda 2030, mil 14,
kommer att tas upp vid FN:s andra havskonferens
(UN Ocean Conference) planerad till juni 2020
i Lissabon, Portugal. Vidare, har Sverige nyligen
skrivit under Storbritanniens forslag till deklaratio-
nen om att 30 % av virldshaven skall vara skydda-
de till 2030. Deklarationen kommer att behandlas
vid FN:s méte om biologisk mangfald planerad till
oktober 2020 men ir nu instillt.

Marina miljo- och resursfragor uppmarksammas

I Havsresursutredningens slutrapport 1972 fére-
slogs att ett sirskilt organ skulle inrittas for na-
tionell samordning, och lingsiktig planering av
hur marina resurser i Sverige skulle anviindas och
forvaltas. Regeringen stédde inte forslaget, men
riksdagen insisterade pd att ett samordningsor-
gan skulle inrittas. Efter flera forhandlingsrundor
mellan en negativ regering (frimst Industridepar-
tementet) och en positiv riksdag, pibérjade 1979
Delegationen for samordning av havsresursverk-
samheten (DSH), kallad Havsresursdelegationen,
sin verksamhet med site i Goteborg. Uppdraget
var att forbittra samordningen av den svenska
havsresursverksamheten och limna rid dll reger-
ingen avseende marin teknisk utveckling, forsk-
ning och fysisk planering.

Pa 1980-talet borjade miljoproblemen i havet
och kusterna runt om i Sverige alltmer att upp-
mirksammas pd grund av verfiske och forore-
ningar av bekimpningsmedel, godselmedel och
avfall som skoljdes ut frén land frén industrier och
vattendrag. Som ett svar pd den 6kade oron f6r de
marina miljproblemens effekter tog regeringen
aktiv del i det regionala konventionsarbetet for de
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havsomriden som omger Sverige — Helsingfors-
konventionen fér Ostersjon med sekretariat,
HELCOM och Oslo/Pariskonventionerna for
Nordostatlanten med sekretariat, OSPARCOM
(idag OSPAR). I detta arbete var berikningen av
fororeningsbelastningen pé havsmiljén prioriterad.
Genom Naturvardsverkets forskningslaboratorier,
tog Sverige en aktiv roll i detta arbete. Sverige blev
en drivande kraft i de regionala kommissionerna,
sirskilt i HELCOM men ocksi i OSPARCOM
och frin mitten av 1980-talet dven i Nordsjékon-
ferensen (CONSSO). En kombination av politisk
vilja och grundligt arbete fér att redovisa kvalifi-
cerad vetenskaplig och teknisk bakgrundsinforma-
tion for beslutsfattandet visade sig vara ett fram-
gangsrikt koncept. Vidare, tog regeringen efter
hand initiativ till flera marina aktions- och forsk-
ningsprogram, som genomférdes under 1980-,
1990- och 2000-talen.

Splittrad havsforskning samordnas

En sirskild uppgift fér den nyinrittade Havsre-
sursdelegationen blev att frimja samordningen
av marin forskning och utveckling. Den marina
forskningen i Sverige var fordelad ver ménga in-
stitutioner vid universitet och myndigheter, ofta
med sma ekonomiska resurser i forhallande till be-
hoven. En av Havsresursdelegationens forsta upp-
gifter blev att skaffa sig en Gversike 6ver svensk ma-
rin forskning och foresld hur man kunde forbittra
den nationella samordningen av forskningen.
DSH genomférde 1980 en enkitundersdkning till
svenska universitet och hogskolor och fann, att det
di var 74 institutioner som utférde marin forsk-
ning och/eller kartliggning (Marin forsknings- och
kartliggningsverksamhet i Sverige, Del 1 och 2).
Mot bakgrund av denna utredning féreslog DSH,
att den marina biologiska forskningen borde sam-
ordnas bittre inom varje storre havsomrade.

P4 initiativ frin DSH utredde Statskontoret den
svenska havsforskningens organisation inom frimst
den myndighetsanknutna delen av den marina
forskningen (Statskontoret 1982:24). Statskon-
torets forslag delades av DSH och med program-
forslaget ”Utforskning och tillstdndskontroll” i
rapporten Svensk Havsresursverksamhet 1982,
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Del 1 (DSH 1982:1) som underlag, genomférdes
ett forberedande programarbete. Det gjordes i en
studie om s.k. baslaboratorier, som omfattade den
di akeuella fordelningen av svensk marin forskning
avseende milj6 och natur (Statskontoret 1985:45).

Studien om baslaboratorier blev sedan under-
lag till Universitets- och Hégskoleimbetets forslag,
baserat pa framlidne professor Bent-Owe Janssons
utredning (UHA 1988:11), om att inritta tre
marina institut (UHA 1988:13). Forslaget syfta-
de till att forbittra samordningen av marinveten-
skaplig forskning och tvirvetenskapligt samarbete
i problemorienterade projekt. Eftersom Sverige, i
myndighetvirlden, vid denna tid inte anvinde sig
av begreppet institut, kom de férslagna instituten
att kallas centra. 1989 inrittades tre statsfinansie-
rade marina centra vid universiteten i Stockholm
(Askolaboratoriet), Géteborg (Tjirné Marinbio-
logiska Station) och Umed (Norrby laboratoriet).
Centren fick ny finansiering som avsevirt stirkte
sdvil den marina forskningen, som filtlaboratori-
er och kapaciteten fér utsjdforskning och offentlig
upphandling.

Emellertid, med de tre marina centra var det tre
olika universitet, som ansvarade fér den marina
forskningen om miljs och natur. DSH framhéll for
regeringen att det behévdes ett organ med ansvar
for den nationella samordningen av gemensamma
forskningsaktiviteter, till exempel f6r inkdp av dyr
utrustning och anvindning av forskningsfartyg.
Det fick inget gehor och det var inte f6rrin 2008
som ett samordnande organ, Havsmiljsinstitutet,
inrittades vid Goteborgs universitet (SOU 2006:
112), med enheter vid Stockholms universitet,
Géoteborgs universitet, Umed universitet, Linné
Universitetet och Sveriges lantbruksuniversitet.

Myndigheters laboratorier och miljiforskningens
[finansiering ifrdgasitts

I slutet av 1980-talet bérjade man fran politiske
hall diskutera huruvida de statliga myndigheterna
skulle ha egna laboratorier. Deras forskning, ansags
av ménga, inklusive regeringen, frimst borde lig-
ga pd universiteten. 1992 6verfrdes Naturvards-
verkets forskningslaboratorier med personal och
finansiering till Stockholms universitet (Institutet
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for Tillimpad Miljéforskning, ITM) och Sveriges
lantbruksuniversitet i Uppsala.

1993 inrittade den dévarande borgerliga re-
geringen ett nytt organ for finansiering av miljo-
forskning, Stiftelsen for strategisk miljéforskning,
MISTRA. I en budgetkris 1997 beslutade den nu
socialdemokratiska regeringen att avbryta Natur-
véirdsverkets forskningsanslag. Dirmed avveck-
lades dven verkets forskningsavdelning. Beslutet
om att dra tillbaka forskningsbidraget ledde till
en betydande minskning av svensk tillimpad mil-
joforskning. Nedliggningen av Naturvérdsver-
kets forskningsavdelning visade sig dock vara ett
misstag. Efter mycket kritik fick Naturvérdsverket
1999 éter ett nytt men mindre statligt forsknings-
anslag, som kom att administreras av ett nyinrittat
Forskningssekretariat.

Den fysiska riksplaneringen initierar havsplanering
Den forsta rapporten om fysisk riksplanering
(SOU 1971:75) kritiserades for att inte tillrick-
ligt ha behandlat marina frigor och problem.
Det medférde att Bostadsdepartementet, som nu
ansvarade for riksplaneringen, tillsatte en ”Arbets-
grupp for havsmiljofrigor” bestdende av foretri-
dare for berérda departement, myndigheter och
forskning. Utredningen sammanstillde material
om havsomrddenas milj och natur, deras natur-
resurser och de ansprik som riktades mot dessa.
Det var den forsta heltickande havsresurs- och
havsmiljsundersokningen i Sverige. Arbetsgrup-
pen for havsmiljofragor kritiserade sirskilt své-
righeterna med att fi fram utslippsdata om olika
fororeningar och krivde forbittringar av de marina
dvervakningssystemen.

Arbetsgruppen redovisade sitt material i en serie
underlagsrapporter till FRP. Det sammanstillda
materialet gav underlag for att de marina frigorna
kunde behandlas mer utférligt i den andra rappor-
ten om fysisk riksplanering (SOU 1979:54 och
55).

I den andra FRP-rapporten framhélls, bland an-
nat, behovet av marin fysisk planering. Det beho-
vet resulterade i ett uppdrag till DSH att utveckla
en metod for fysisk planering av havsomraden (Box
2). Intresset for marin planering vicktes tidigare i
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Box 2. Forsoksstudier om havsplanering

Under 1980-talet genomférde DSH, Planverket och Naturvirdsverket (SNV) tvd omfat-
tande metodologiska planeringsstudier kallade "Kustvatten och hav” i samarbete med sju
kustkommuner (med och utan skirgird) och deras respektive linsstyrelser. Den forsta stu-
dien utfordes 1981-1985 och den andra 1986-1989. Syftet var att utveckla kunskap och
metoder for hur fysisk planering kunde anvindas som stéd for kust- och havsomridenas
forvaltning.

Som utgingspunkt utvecklades den marina fysiska planeringen metodiske frin fysisk
planering av markanvindningen. En rad rapporter presenterades av deltagande kommuner
och linsstyrelser. Vidare samarbetade studien med Plan- och bygglagutredningen som led-
de fram till 1987 ars Plan- och bygglag (SOU 1987: 10).

Ett forskningsprojekt “Den marina kustzonen — bedémningsgrunder f6r planering” ge-
nomférdes samtidigt med ovan nimnda studier. Detta forskningsprojekt studerade effek-
terna av olika marina aktiviteter pd det marina ckologiska systemet. Projektets slutrapport
Praktisk kustekologi (SNV PM 1987) med en ling rad av delrapporter och vetenskapliga

artiklar gav underlag till de planeringsstudier som leddes av DSH.

Sverige 4n p4 andra hill med Nederlinderna som
undantag. Fram till 1980-talet var fysisk planering
av vattenomriden enligt den svenska Plan- och
bygglagen (PBL) inte mgjlig. Vattenanvindningen
var relaterad till utnyttjande av vattenresurser och
ekonomisk planering enligt Vattenlagen, som ir en
exploateringslag. Det var oklart hur vattenrelate-
rade problem och olika anvindningsomriden for
vatten skulle hanteras i den fysiska planeringspro-
cessen. Flera nya aspekter maste beakras vid fysisk
planering av vattenresurser.

Studien Kustvatten och hav visade att det inte
behévdes nigon ny lagstiftning om marin fysisk
planering, eftersom den befintliga PBL, om pla-
nering och beslut om markens anvindning, skulle
kunna anviindas. Den befintliga PBL kunde emel-
lertid endast tillimpas inom svenskt territorium
vid planering av markanvindningsaktiviteter, inte
for vattenplanering. Vidare var det dnnu inte be-
stimt hur den nya territorialhavsgrinsen om 12
Nm (sjomil) skulle avgrinsas. Inte heller grinserna
mellan kustkommunerna i territorialhavet var be-
stimda (Havsrittskonventionen, UNCLOS tridde
i kraft forst 1994).
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Begreppet mark kom ocksi att omfatta vatten

Till skillnad frdn de flesta linder indelas svenskt
territorium ut till territorialhavsgrinsen i kom-
muner. Plan- och bygglagutredningen noterade
att PBL-bestimmelserna var giltiga inom hela det
svenska territoriet ut till den nya territorialhavs-
grinsen, varfor begreppet land nu ocksd kom att
omfatta vatten. Dirigenom kunde den nya PBL
(SOU 1987: 10) anvindas av kustkommunerna
dven for marin fysisk planering.

Den nya territorialhavsgrinsen om 12 sjomil
fran baslinjen och grinserna mellan kustkommu-
nerna i territorialvattnet maste emellertid bestim-
mas for att undvika oklarhet om var grinserna
gick. Regeringen gav dirfor Lantmiteriverket
och Kammarkollegiet i uppdrag att bestimma
kustkommunernas grinser i territorialhavet ut till
territorialhavsgrinsen. Dirmed bestimdes ock-
sd linsgrinserna i territorialhavet. Detta arbete
genomfordes i slutet av 1980-talet och borjan av
1990-talet. S3 lingt det var méjlige drogs latitud-
parallella grinser ut till territorialhavsgrinsen.

P4 1980-talet saknade de flesta svenska kom-
muner bide kompetens och erfarenhet av fysisk
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vattenplanering. Incitamenten f6r att géra marina
oversikesplaner enligt den nya PBL var svaga for de
flesta kustkommuner. Nigra sidana planer presen-
terades heller inte de nirmaste dren — med Lysekils
kommun som ett lysande undantag.

FRP och miljostyrning — spinningar mellan
departement

I Regeringskansliet 1ag ansvaret for den fysiska riks-
planeringen pé det divarande Bostadsdepartemen-
tet, Enheten for fysisk riksplanering. Miljéfrigorna
lag under Jordbruksdepartementets ansvar. Redan
fran bérjan av FRP-processen uppkom spinningar
mellan de bida departementen. I riksplaneringen
behandlades #ven natur- och miljofrigor, vilket
delvis uppfattades som ett intring pa Jordbruks-
departementets ansvarsomréde for miljé och natur.
Tillsittningen av Naturresurs- och Miljskommittén
1978 reflekterade de spinningar som fanns mellan
de tvi departementen.

1983 lade Naturresurs- och Miljskommittén
fram sin slutrapport “Naturresursers nyttjande
och hivd” (SOU 1983: 56). I rapporten limnades
forslag till en mer sammanhingande naturresur-
spolitik. Kommittén foreslog bland annat, att en
naturresurslag skulle inrittas. Lagen skulle vara det
ramverk och faststilla de ekologiska principer som
behdvdes for en integrerad och hallbar naturresurs-
politik, frimja en héllbar utveckling samt sikerstilla
en hilsosam och god miljé. Samma ekologiska prin-
ciper var ocksd grunden for FRP-systemet. Kom-
mittén foreslog vidare att ett system med miljo-
konsekvensbeskrivningar, skulle inféras i en ny
naturresurslag.

1987 tridde en Naturresurslag (SES 1987: 12),
starkt kopplad till fysisk planering, i kraft. Dess
grundliggande koncept var, att lokal fysisk pla-
nering skapar forutsittningar f6r en hallbar for-
valtning av mark, vatten och den fysiska miljén i
allminhet. Riksplaneringen i tidigare mening an-
sdgs inte lingre behovas. Emellertid, det nationella
perspektivet om behovet av att samordna natio-
nella och lokala intressen hade inte behandlats av
riksdagen.

1991 lade den nya konservativa regeringen ned
Bostadsdepartementet och dirmed édven den fysis-
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ka riksplaneringen. Principerna for bevarande av
mark- och vattenresurser ingick nu i Naturresurs-
lagen och reglerades frimst av lagstiftning. 1999
beslutades att Naturresurslagen skulle ingd i den
nya Miljsbalken (SFS 1998: 811).

Idag har samhillsutvecklingen pd nytt visat pd
behovet av ett nationellt fysiske planeringssystem
avseende vissa for landets sirskilt viktiga mark- och
vattenanvindningsintressen. Det giller, till exem-
pel, vid etablering av stora vindkraftparker, gruvor
och hamnar samt dirtill relaterade 6vergripande
forsvars- och miljofrigor. Hir saknar kommunerna
kompetens och resurser, for att rationellt hantera
de frigor och problem, som ir kopplade till sidana
drenden.

En nationell strategi for havsmiljon

bérjar byggas upp

I regeringsskrivelsen 2005, En nationell strategi for
havsmiljon (Skr 2004/05: 173) pekade den déva-
rande regeringen ut den strategiska inriktningen
for det svenska havsmiljdarbetet pa kort och lang
sikt. Utgangspunkten var att férvaltningen av ha-
vet skulle utgd frin ekosystemansatsen, dvs., att
nyttjandet av havet och dess resurser inte leder till
effekter som gor att ekosystemens livsuppehallan-
de formdga forsimras eller forstors. Ett fordjupat
internationellt samarbete, sirskilt inom EU fram-
holls liksom kraftfulla nationella insatser.

Det svenska Naturvardsverket omorganiserades
med en ny Havsmiljdenhet under Naturresurs-
avdelningen och Naturvirdsverket fick rollen att
samordna 16 olika myndigheter med marina miljo-
och naturvérdsfrigor i sina program. Det skedde
genom en sirskild samordningsgrupp, SamHav.
Naturvérdsverkets fokus hade varit pd frigor som
ror land, luft, sdtvatten och havsféroreningar, men
efter 2006 kom iven den &vergripande marina
miljon och naturvirden, att prioriteras hdgre av re-
geringen och Naturvérdsverket. Det skedde frimst
pa grund av EU:s arbete med den marina strate-
gin (det Marina direktivet) och skyddet av marina
Natura 2000-omriden (enligt Figel- och Habitat-
direktiven). Sveriges insatser i EU: s internationella
arbete och de regionala havskonventionerna beto-
nades och forstirktes.
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En iindrad vattenforvaltning

I varbudgeten 2007 fortsatte den nu nya regeringen
insatserna pd det marina omradet och introducera-
de den s.k. havsmiljémiljarden. Mer #n en miljard
SEK tilldelades f6r marin forskning och ekono-
miskt stod till marina miljinsatser. S till exem-
pel skulle linsstyrelserna forstirka arbetet med att
minska niringsbelastningen frin jordbruket och
stodja etableringen av marina naturreservat. Det
var mer pengar in den marina miljéforvaltningen
och forskningen effektivt kunde spendera. Flera,
di lite udda marina forskningsprojekt startade,
bland annat, for att studera anvindningen av vind-
kraft for syresittning av Ostersjons bottenvatten.

I propositionen 2008/09: 170 En sammanhal-
len svensk havspolitik betonades att havspolitiken
fortsatt skulle vara integrerad och tvirsektoriell
samt att havets och kustomridenas resurser skul-
le nytgas héllbare. En viktig utgingspunke for
propositionen var EU:s integrerade havspolitik
(COM/2008/0395 final).

I propositionen foreslogs ocksd en stor omor-
ganisation av den centrala vattenforvaltningen
avseende miljo, natur och fiske. Naturvirdsverket
skulle inte lingre ha ansvaret f6r miljé och na-
tur i havs- och inlandsvatten. Det ansvaret skulle
liggas pa en nyinrittad myndighet f6r havs- och
vattenforvaltning och det dévarande Fiskeriverket
skulle liggas ned. Forslaget var inte baserat pa en
genomtinke analys av férdelar och nackdelar med
forindringen. Det stoddes heller inte av den utviir-
dering av det svenska havsmiljdarbetet som gjordes
av Havsmiljéutredningen (SOU 2008:48).

Resultatet blev att en vil fungerande och inte-
grerad miljoledning och styrning pa central niva
kom att ersiittas av en forindrad och oprévad for-
valtning av miljs- och fiskefrigor i hav och sétvat-
ten. Det var en férindring motiverad av politiska
snarare 4n miljomissiga skil.

Sedan Naturvardsverket inrittades 1967 hade
svenskt miljé- och naturvardsarbete varit integre-
rad i samma myndighet. Milj- och naturvards-
fragor relaterade till mark, luft, sétvatten och hav,
vilka har kopplingar till varandra, kunde dirfor
behandlas pé ett sammanhallet sitt av en myndig-
het. Eftersom Sverige ir en liten fiskenation, hade
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behovet av ett eget nationellt Fiskeriverk ifrdgasatts
vid flera tidigare tillfillen. Naturvérdsverket och
Fiskeriverket tillhérde emellertid olika departe-
ment, som med kraft forsvarade sina mandat. Fis-
keriverket skulle annars, enligt ett tidigare f6rslag,
ha kunnat slds samman med Naturvardsverket och
med forsatt placering i Goéteborg. Ett ovintat ar-
gument uttryckt av ledaméter i SamHav var, att
om Fiskeriverket lades ned skulle Géteborg, Sveri-
ges niist stdrsta stad, inte lingre ha en central statlig
myndighet. Regeringens beslut blev en ny central
myndighet forlagd till Goteborg.

Frin och med den 1 juli 2011 hanteras marina
miljé-, naturvérds- och fiskefrigor pd central nivd
av den nya Havs- och vattenmyndigheten (HaV).
Men flera frigor relaterade till havsmiljon hanteras
fortfarande av Naturvirdsverket. Huruvida omor-
ganisationen har kommit att férbittra forvaltning-
en av den marina miljén, inklusive upprittandet
av marina naturreservat och en effektivare fiskefor-
valtning, har ifrdgasatts. Antalet organ som ir in-
blandade i den marina miljoférvaltningen har inte
minskat och effektiviteten i arbetet har fict kritik.
Nya forindringar av miljdmyndigheternas arbete
har féreslagits av Miljomyndighetsutredningen
(SOU 2015: 43).

Havspolitik och havsfoérvaltning idag
Den marin férvaltningen fortsitter att i huvudsak
vara sektoriell och baserad pa sektorslagstiftning.
For att effektivare kunna styra ansvariga organ
och leva upp till en ekosystembaserad planering
och férvaltning, enligt dtaganden i internationella
konventioner, behéver varje kuststat utveckla och
kontinuerligt uppgradera en nationellt samman-
hallen havsmiljspolitik. Denna bér ocksd omfatta
ett instrument for havsplanering inom landsets ju-
risdiktion. En sddan havsplanering skall inte vara
bunden till en viss sektor, utan vara sektorovergri-
pande och med mandat till en myndighet att fatta
det slutliga beslutet i frigor om havsomridenas
nyttjande och skydd.

En vil fungerande havsplanering behévs for
att genomfora EU: s integrerade havspolitik
(COM/2008/0395 final) och den si kallade "bla

tillviixten”. Det huvudsakliga samordningsinstru-
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mentet for denna politik 4r Ramdirektivet fér ma-
ritim fysisk planering (Direktiv 2014/89 / EU).
Det bér hir noteras, att det kan finnas en motsitt-
ning mellan EU:s maritima politik om bld ekono-
misk tillvixt och det marina direktivets (Direktiv
754 2008/56/EC) mail avseende god miljostatus.

Ny lagstiftning for marin fysisk planering

Som framhillits 4r den svenska Plan och bygglag-
stiftningen (PBL) tillimplig i territorialhavet, men
inte i den ekonomiska zonen. I bérjan av 2000-ta-
let patalade Naturvirdsverket, i en skrivelse till
regeringen (PM 2002-02-14), behovet av marin
fysisk planering dven i den ekonomiska zonen, lik-
som pa behovet av att utnimna en ansvarig myn-
dighet for sidan planering.

Ar 2009 tillsatte regeringen Havsplaneringsut-
redningen (Miljé- och energidepartementet 2009:
03) med uppdrag att utveckla ett nytt marint pla-
neringssystem omfattande dven den ekonomiska
zonen. Utredningens forslag lades fram 2010 och
2015 inrittades en ny lag om havsplanering i Mil-
jobalken (MB), Havsplaneringsférordningen (SFS
2015: 400). Det betyder att det i Sverige idag finns
tva olika lagsystem f6r marin fysisk planering, dels
Plan- och bygglagen (PBL), som ir relaterad till
kommunerna och Boverket, dels den nya Havspla-
neringsférordningen knuten till Miljobalken och
relaterad till staten genom Havs- och vattenmyn-
digheten.

Enligt den nya Havsplaneringsférordningen
skall tre marina planer arbetas fram — for Bottniska
viken, Ostersjon och Kattegatt/Skagerrak. Planar-
betet pdgir och planerna skall vara firdiga 2021
och vara i linje med EU: s miljémal fér god miljs-
status. Som stdd till Havs- och vattenmyndigheten
i planeringsarbetet har linsstyrelsen i Visternorr-
lands lin givits ett ansvar f6r att samordna berdrda
lansstyrelser i Bottniska vikens havsplan, linssty-
relsen i Kalmar Lin for Ostersjons havsplan och
linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin for Kattegatts/
Skagerraks havsplan. I december 2019 éverlimna-
de HaV de tre forslagen dill havsplaner till reger-
ingen fér beslut.
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Tvé olika lagsystem for havsplanering
PBL innehéller bestimmelser om land- och vatten-
planering med syftet att balansera olika socio-eko-
nomiska intressen och en langsiktig hallbar miljs.
Bestimmelserna i Miljobalken syftar ocksa till att
frimja hallbar utveckling, vilket innebir att nuva-
rande och kommande generationer sikerstills en
sund och god miljs. Vidare ir Miljobalkens hin-
synsregler inriktade mot viss konkret angiven verk-
samhet, medan planreglerna i PBL har en bredare
ansats och ger utrymme f6r olika verksamheter.
Fran 1 Nm frin baslinjen ut till territorialhavs-
grinsen kommer det att finnas ett delat ansvar for
havsplaneringen mellan staten genom HaV 4 ena
sidan och kustkommunerna & den andra (Fig. 1).
I den ekonomiska zonen har regeringen ensam an-
svaret for havsplaneringen, genom HaV. Boverket
ir den centrala frvaltningsmyndigheten for fysisk
planering och skall verka fér att planeringen en-
ligt PBL samordnas med havsplaneringen enligt
Havsplaneringsférordningen. Vad avser frigor om
miljohinsyn 4r samordningen mellan PBL och
Havsplaneringsférordningen/MB i beslutsfattan-
det dnnu oprovad. Tidigare erfarenheter visar, att
ddr planeringsansvaret dverlappar mellan stat och
kommun blir det litt oklart vem som ir ansvarig
for vad, vilket ofta leder till intressekonflikter.

Haven vart gemensamma ansvar
Haven ir var storsta gemensamma tillging och har
betydelse for allt liv pa jorden. Globalt stir véra
kust- och havsomriden under 6kat tryck frin effek-
terna av en stindigt 8kande befolkning och brister
i marin miljoforvaltning. Killor till stress kommer
sannolikt att 6ka i framtiden, inte minst som en
foljd av de effekter pd oceaner och havsomriden
som den pagiende klimatforindringen medfér. De
institutioner som ansvarar fr samordningen av
den nationella marina miljépolitiken har i manga
fall ett for svagt mandat, varfér problemen fortsit-
ter att hanteras sektorsvis. Det finns en oférmiga
att hantera aktuella problem pi ett sammanhillet
och samordnat sitt. Nuvarande utvecklings-strate-
gier kommer sannolikt att 6ka de marina ekosys-
temens sarbarhet for effekterna av dessa problem.
En effektiv forvaltningen av marina miljo-
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er forutsitter atc enskilda linder har ordentliga
styrnings- och férvaltningsstrukturer pd plats och
att linderna kollektivt agerar ansvarsfullt i enlig-
het med 6verenskommelser och beslut i berérda
marina miljokonventioner. Det innebir ocksd att
man beaktar, sdvil ekosystemens funktioner och
inster, som socio-ckonomiska forhillanden i den
fysiska planeringsprocessen.

Det ir ldttare att hantera havet pi ett sitt som
minimerar eller forhindrar det o6nskade, 4n att in-
fora ledningssystem som méjliggér framsteg mot
det som ir onskvirt.

Fram tills idag har den svenska havsmiljspoliti-
ken medfért forbittringar i skyddet och bevaran-

det av vira havsomriden men 4tgirderna har inte
varit tillrickliga for att tillgodose behoven. Sverige
vill giirna framstd som ett féregdngsland i det mari-
na resurs-, miljo- och naturvardsarbetet och tycker
sig ha mycket att ldra ut till andra linder. Sveriges
havsmiljépolitik #r bra i flera avseenden men man
skall vara medveten om, att andra linders marina
miljspolitik ir lika bra eller bittre.
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