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Sammanfattning

Denna artikel undersdker styrningen av marin biodiversitet i Finland, med sarskilt fokus pa
ekosystemansatsen. Trots att Finland har faststallt flera nationella biodiversitetsstrategier och
varit en féregangare i europeisk miljopolitik, kvarstar utmaningar for att stoppa
biodiversitetsforlusten i havet. Hallbar styrning av marina naturresurser ar av vasentlig betydelse
pga. naturresursernas stora ekonomiska varde, de viktiga ekosystemtjanster som marin
biodiversitet mojliggoér och for att inte glomma havets egenvarde. Genom en dokumentstudie
kartlagger artikeln lagar, direktiv och policyverktyg som styr férvaltningen av marin biodiversitet
i Finland och diskuterar styrningens effekter och utmaningar. Dartill identifieras de aktorer som
ar delaktiga i forvaltningen av marin biodiversitet. Resultaten visar att styrningen av marin
biodiversitet ar centrerad till statsforvaltningens nationella och regionala forvaltningsenheter
medan ett 6kat samarbete med den lokala nivan skulle kunna vara en positiv utveckling i
enlighet med ekosystemansatsens andra princip. Vidare illustrerar resultaten forvaltningens
komplexitet i form av ett flertal rattsakter pa bade internationell och nationell niva samt tiotals
offentliga, framst statliga, aktorer som deltar i marin biodiversitetsstyrning. Slutsatserna antyder
att det finns brist pa lagstadgat ansvar fér marin biodiversitet pa den lokala férvaltningsnivan,
brist pa mekanismer for att inkludera intressenter och slutligen att styrkan och svagheten i

forvaltningen av marin biodiversitet grundar sig i styrningens hoga diversitet.
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1 Inledning

De senaste aren har biologisk mangfald och hur man bevarar den blivit en stor fraga: till
exempel pagar en het debatt om EU:s naturrestaureringslag, bade inom EU och i Finland.
Ofta forbises dock den marina biologiska mangfalden, som trots den ringa
uppmarksamheten faktiskt ar avgérande for livet pa jorden. | Finlands grunda havsbottnar
finns en hog marin biodiversitet och har bildas flera av de sa kallade ekosystemtjansterna,
bland annat bindningen av kol och syreproduktionen. Dessa omraden &ar ocksa viktiga
reproduktionsomraden for fiskar, sasom strémming, som ar en vardefull art for
fiskenaringen (Bossier et al., 2021; Sumelius & Bostrom, 2024). Diskussionen om
strommingen som en ravara var mycket aktuell under sommaren och hésten 2023, da arten i
bade finska och svenska vatten anses ha natt en alarmerande status och EU Overvagde att
infora ett totalt férbud mot strémmingsfiske (EU Commission, 28.8.2023). Slutligen blev det
inget totalférbud, men den tillatna fangsten minskades, vilket har effekter pa den blaa
ekonomin, som enligt Sumelius och Bostrom (2024) bidrar till ett ekonomiskt varde pa totalt
1-2,5 miljarder euro arligen. Liknande situationer kan forhindras genom effektiv styrning,
sasom tydliga forvaltningsstrukturer och lagstadgade och slagkraftiga policyverktyg som styr
och forsdkrar att naturen utnyttjas hallbart, minimerar antropogena aktiviteter som skadar

naturen och mojliggdr en god ekologisk status.

Aven om Finland under &ren har fért en aktiv biodiversitetspolitik — undertecknat alla de
viktigaste internationella konventionerna och dverenskommelserna samt lanserat tre
nationella biodiversitetsstrategier (och den fjarde ska lanseras under 2024) (Miljoministeriet,
2022; Sarkki et al., 2016) — har Finland inte dnnu natt malet att stoppa
biodiversitetsférlusten i Ostersjon eller pa fastlandet (Santangeli et al., 2023) och upplever
vissa utmaningar med att uppfylla diverse internationella och EU-relaterade dtaganden
(Pouta et al., 2023; Sarkki et al., 2016). Finlands biodiversitetspolitik har sedan lange
prioriterat skogspolitiken och miljoatgarder for skogen (Lyback & Laakso, 2004). De atgarder
som anvands i skyddet av skogen fungerar dock inte nar det galler skyddet av marin
biodiversitet pa grund av egenskapen konnektivitet — som i havsmiljoer innebar att de flesta
arter ar rumsligt och ekologiskt sammankopplade i komplexa natverk. Detta forstarker
forvaltningsutmaningar da marina arter, till skillnad fran manga terrestra arter, ofta ror sig

langre strackor och utnyttjar flera olika livsmiljoer under sin livscykel (Virtanen et al., 2020).

Bevarandet av den biologiska mangfalden ar en fraga som forvaltas genom den sa kallade
ekosystemansatsen. Konventionen om biologisk mangfald (CBD) fran 1992, som ar det forsta
globala avtalet om bevarande och hallbar anvandning av biologisk mangfald, antog

ekosystemansatsen som det primadra styrningsramverket. Ekosystemansatsen innebar en
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integrerad forvaltning av land, hav och levande resurser dar miljons ekosystem och

bevarandet av de ekosystemtjanster miljon producerar satts i centrum (Aas et al., 2020).

Tillampningen av ekosystemansatsen i skyddet av biologisk mangfald aterspeglar en bredare
omvandling i miljostyrningen, vilket innebar ett skifte fran den traditionella sektorsvisa
styrningen till ett systemtankande, till exempel integrerad marin styrning (Alexander &
Haward, 2019). Detta krdaver omorganisering av administrativa strukturer och praxis. Inom
lagstiftningen kan detta ses som en spridning av sa kallade malbaserade regler, till exempel
EU:s ramdirektiv for vatten (WFD, direktiv 2000/60/EG) och ramdirektivet for en marin
strategi, dvs. havsmiljodirektivet (MSFD, direktiv 2008/56/EG) som den senaste vatten- och
havsskyddspolitiken har baserat sig pa. Ekosystemansatsbaserad styrning och reglering har
manga fordelar, sasom flexibilitet, anpassningsformaga och potential for 6kad inkludering.
Den innebar dock ocksa utmaningar: Ansatsen bestammer inte implementeringsmetoden,
utan tillater stater att anvanda olika verktyg for att uppna malen. Flexibiliteten kan betraktas
som bade en valsignelse och en forbannelse och dess otydlighet 6ppnar upp for en stor
variation av tolkningar och maojligheter. Pa grund av dessa utmaningar har Berkes (2012)
beskrivit ekosystemansatsens tillimpning som ett [6mskt problem (wicked problem, Rittel &
Webber, 1973) i sig.

Det har visat sig vara svart att implementera ekosystemansatsen i en styrningsstruktur som
baserar sig pa en sektorspecifik ansats. Ur ett forvaltningsperspektiv, har man identifierat
utmaningar som bland annat inbegriper splittrade myndigheter och jurisdiktionell
fragmentering, vilket kan begrdansa den geografiska omfattningen av atgarder inom den
offentliga sektorn eller gransoverskridande planering och atgarder (e.g. Scarlett & Boyd,
2015). Utmaningarna inkluderar ocksa begransningar av myndigheternas kapacitet att
anpassa beslut till forandrade resursforhallanden och ny information. Nar det géller marin
biodiversitet, pavisar studier bade styrkor och svagheter i implementeringen av
ekosystemansatsen enligt havsmiljodirektivet (Freire-Gibb et al., 2014; van Leeuwen et al.,
2014), sasom institutionell obalans (Van Leeuwen et al., 2012), svarigheter med
regionalisering av havsmiljodirektivet och utvecklingen fran ett sektorperspektiv till ett
holistiskt perspektiv (Soma et al., 2015) samt sektorspecifik implementering av
ekosystemansatsen (Bryhn et al., 2019). Det finns fa empiriska studier av hur man har
implementerat ekosystemansatsen i forvaltningen av biodiversitet i enskilda lander,
inklusive Finland. | synnerhet inom styrningen av biodiversitet finns det en forskningslucka
nar det galler marin biodiversitet, som har fatt mindre uppmarksamhet dn biodiversiteten pa
land (Beaumont et al., 2008), samt de krav som ansatsens implementering staller pa

forvaltningsstrukturer.
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Denna artikel utforskar styrningen av den marina biologiska mangfalden i Finland med
teoretisk utgangspunkt i ekosystembaserad forvaltning (eng. ecosystem-based approach to
management). Studien fokuserar sarskilt pa de utmaningar som tidigare forskning har
identifierat inom denna forvaltningsmodell och med syftet att titta pa vilka forutsattningar
en integrerad och flexibel modell — ekosystemansatsen, som biodiversitetspolitiken baserar
sig pa — har i Finland. Detta gors genom att kartlagga de lagar, direktiv och dokument som
styr forvaltningen av marin biodiversitet i landet. | praktiken undersoks det finlandska
flernivastyrningssystemet - vilka ansvarsomraden kring marin biodiversitet som faller under
respektive forvaltningsniva och vilka nationella aktérer som arbetar for att na en god status i

den marina miljén i Finland.

Resultaten ger en Oversikt av forvaltningen av marin biodiversitet fran den internationella
nivan till den lokala nivan i férhallande till ekosystemansatsen och dess styrningseffekter och
utmaningar. Med tanke pa den vaxande tendensen att anvdanda ekosystemansatsen och
malbaserad reglering i miljoskyddet och ett erkdnt behov av nya tillvagagangssatt for att
mota nuvarande miljoutmaningar (Etty et al., 2022), ar resultaten i artikeln relevanta for
forvaltningen av marint miljoskydd och bevarandet av den marina biodiversiteten. Tva
ytterligare syften ar att bidra till forskningen om implementering av ekosystemansatsen i
forvaltningen samt att uppmarksamma de utmaningar som identifierats vid anvandningen av

systemtdankande inom offentlig politik.

2 Utmaningar i forvaltning av
ekosystemansatsen

Den ekosystembaserade ansatsen for forvaltning (ecosystem-based approach to
management), som anvands i denna artikel som teoretisk utgangspunkt, ar en holistisk
ansats for att hantera naturresurser som tar hansyn till hela ekosystem, inklusive manniskor,
istallet for att fokusera pa en enskild art eller resurs. Ekosystemsansatsen innebar att
forvaltningen av luft-, land- och havsomraden ska integreras och ses som en helhet, ett
ekosystem samt att intressenter ska inkluderas i beslutsprocessen (van Leeuwen et al.,
2014). Denna ansats bygger pa de tolv Malawi-principerna, som utvecklats inom FN:s
konvention om biologisk mangfald (CBD). Principerna patalar forvaltningens komplexitet och
understryker att forvaltningsbeslut ska fattas pa lagsta andamalsenliga niva, for att vara
effektiva och anpassade till lokala férhallanden. De foresprakar ett langsiktigt, holistiskt
perspektiv dar ekologiska, ekonomiska och sociala faktorer integreras och framhaller vikten
av att minska osakerhet i beslut genom att kombinera vetenskaplig kunskap med lokal och
traditionell kunskap (CBD, 1998). Principerna beaktar ocksa ekosystemens inneboende
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dynamik och komplexitet och framjar en anpassningsbar forvaltning for att uppratthalla
ekosystemens uthallighet och férmaga att leverera viktiga ekosystemtjanster.

Aven om ansatsen erbjuder manga férdelar, som att fraimja biologisk mangfald, hallbarhet
och motstandskraft, star den ocksa infor flera betydande utmaningar. Dessa kan
kategoriseras pa olika satt, men enligt var klassificering finns det 1) kunskapsrelaterade
utmaningar nar det galler ekosystemens komplexitet och interaktioner, 2) luckor i
existerande data och 3) vetenskapliga kunskapsluckor om bland annat ekologiska processer
och deras aterkopplingsmekanismer samt 4) svarigheter med att forutsaga hur ekosystemen
reagerar pa forvaltningsatgarder (dvs. medvetna insatser for att styra t.ex. fiskebestand). Ur
styrningsperspektiv, foreslar Berkes (2012, se ocksa Jentoft & Chuenpagdee, 2009) att
tillampningen av ekosystemansatsen kan definieras som ett Idmskt problem (wicked
problem, Rittel & Webber 1973): det ar svart att definiera och avgrdansa mellan alternativa
strategier/ansatser och det finns inga ratta eller felaktiga |6sningar som kan faststallas
vetenskapligt. Dessutom tenderar utmaningarna i tilldmpningen av ansatsen att vara
kontinuerliga: sa fort en utmaning I6ses uppkommer en ny. Utmaningarna som identifierats i
tillampningen av ekosystembaserad forvaltning (ecosystem-based management) handlar om
samordning mellan intressenter: statliga myndigheter, lokala samhallen, féretag och
civilsamhallet; och integration och/eller samordning av myndighetsnivaer och sektorer,
institutionell kapacitet, data- och informationsdelning, finansiering och resursallokering samt
allmanhetens deltagande och engagemang (Aas et al., 2020; Curtin & Prellezo, 2010; Langlet
& Rayfuse, 2019; Scarlett & Boyd 2015). Att integrera ekosystemovervdganden i befintliga
policyer och regleringar inom olika sektorer (t.ex. fiske, jordbruk, energi) kan vara komplext
och kraver att man 6vervinner byrakratiska silon och institutionella hinder. Nar man
konkurrerar med andra prioriteringar, sarskilt under finanspolitisk atstramning, ar det svart
att sakra tillracklig finansiering for initiativ som overskrider etablerade sektorgranser. Manga
statliga myndigheter som ansvarar for naturresursforvaltning saknar institutionell kapacitet,
sasom expertis eller resurser for att effektivt implementera ekosystembaserad forvaltning
(van Tatenhove, 2016).

Datadelning mellan intressenter och férvaltningsenheter begransas pa grund av oro for
konfidentialitet, datadgande eller konkurrerande intressen (Duplisea et al., 2024). Att
engagera allmanheten och inférliva lokal kunskap och varderingar i beslutsprocesser ar
avgorande for legitimiteten och effektiviteten i ekosystembaserad forvaltning, men det kan
vara svart att uppna ett meningsfullt deltagande hos allmédnheten pa grund av hinder som

sprak, utbildning, socioekonomiska skillnader och maktobalanser (Kuhn et al., 2023).

Sammanfattningsvis ar ekosystem dynamiska enheter i standig férandring. En

styrningsansats som bygger pa ekosystem kraver forvaltningsstrukturer och -modeller som
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kan anpassa sig till ny information, nya hot och férandrade prioriteringar. Liknande
implementeringsutmaningar identifieras i litteraturen som kopplar offentlig férvaltning till
systemtdnkande i allmadnhet (se t.ex. Nguyen et al., 2023; Seddon, 2008). Det som sarskiljer
ekosystem fran andra system ar dock att de inkluderar bade biotiska (levande) och abiotiska
(icke-levande) komponenter, deras interaktioner samt de tjanster de tillhandahaller, sasom
koldioxidupptag, biologisk mangfald och vattenrening. Darfor kravs standigt uppdaterad och
dynamiskt utvecklad kunskap.

| denna studie undersdks forvaltning av marin biodiversitet i Finland med
ekosystemansatsen som den teoretiska utgangspunkten. Syftet ar att genom noggrann
kartlaggning av avtal, reglering, strukturer och aktérer demonstrera och diskutera hur dessa

ovan identifierade utmaningar framkommer i férvaltningen av marin biodiversitet i Finland.

3 Marin biodiversitet - vad ar det?

FN har deklarerat aren 2021-2030 som havsforskningens artionde (UN Decade of Ocean
Science for sustainable development) och uppdateringen av biodiversitetsstrategierna ar en
del av atgarderna for hallbar utveckling, med malet om att den biologiska mangfalden bade
pa land och i havet ska utnyttjas och forvaltas pa ett hallbart satt. Biologisk mangfald, eller
biodiversitet, definieras enligt FN som ”variationsrikedomen bland levande organismer av
alla ursprung, inklusive fran bland annat landbaserade, marina och andra akvatiska
ekosystem och de ekologiska komplex i vilka dessa organismer ingar; detta innefattar

mangfald inom arter, mellan arter och av ekosystem” (FN, 1992).

Marin biodiversitet inkluderar all flora och fauna som bidrar till biodiversiteten till havs, det
vill sdga organismer sasom sjogras, bottenlevande djur, fiskar, daggdjur och faglar samt
mikroorganismer som inte gar att identifiera med blotta 6gat. Som det framkommer ur FN:s
definition av biodiversitet kan diversitet matas pa tre olika nivder. Den ldgsta och mest
detaljerade nivan ar diversitet inom en art, ofta inom en viss geografisk begransning. Man
kan ocksa mata diversiteten mellan arter, det vill sdga jamfora sammansattningen av arter.
Alternativt mater man kombinationen av dessa tva nivaer, det vill sdga hela ekosystemets
diversitet (Peet, 1974). Vilken diversitetsvariabel som mats kan ocksa variera, till exempel
kan man anvadnda sig av genernas variation inom en art, mangfalden av olika fenotyper
(utseenden) eller studera egenskaper (eng. traits) inom ett artsamhalle. Alla dessa ar
exempel pa funktionell diversitet. Utdver funktionell diversitet forekommer dven strukturell
diversitet, som anvands nar man analyserar den strukturella variationen i ett habitat, till
exempel hur skillnaderna mellan Skargardshavets natur i inner-, mellan- och ytterskargarden

bidrar till strukturell diversitet.
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Enligt de ekologiska paradigmen om biodiversitet anses en hogre diversitet medfora
stabilitet och resiliens for ekosystemet (Elton 1958 och Odum 1953), vilket 6kar miljons
aterhamtningskapacitet vid extremtillstand, till exempel vid varmebéljor. Enligt Boero &
Bonsdorff (2007) kan dven sma férandringar i biodiversiteten leda till stora férandringar i
ekosystemets funktion. Det hir betyder att ett omréde som Ostersjon, vars ekosystem redan
fran tidigare har 1ag funktionell diversitet, ar extra skort for férandringar (Snoeijs-Leijonmalm
et al., 2017). | Finland forekommer den hogsta marina biodiversiteten inom den fotiska
zonen pa mindre dn 10 meters djup vid kusten, det vill sdga i grunda havsbottnar dit solljuset
nar och dar primarproduktionen kan bildas (Faithfull et al., 2021; Snoeijs-Leijonmalm et al.,
2017; Virtanen et al., 2018, 2022). Artsammansattningen i dessa grunda bottnar varierar
dock langs med Finlands 48 000 km langa strandlinje (Sumelius & Bostrom, 2024), bland
annat pa grund av att den nord-sydliga salthaltsgradienten paverkar arters osmosreglering
och darmed deras utbredningsmojligheter. Exempelvis begrdansas marina arters forekomst i
Bottenhavet, dar brackvattenarter och sétvattenarter forekommer rikligare, eftersom
salthalten ar for 1ag (4—2 %o). Detta beror pa att havsbottnens topografi inte mojliggor att
saltvatten fran centrala Ostersjon tar sig forbi Alands hav och Skargardshavet, upp till
Bottenhavet och Bottenviken (Snoeijs-Leijonmalm et al., 2017, s. 50-51). Utover salthalten
paverkar ocksa andra abiotiska variabler (temperatur, djup, havsbottensubstrat, ljus och pH)
arternas fordelning langs Finlands kustomraden. Dessa variabler paverkas i sin tur av
antropogena aktiviteter som ofta tar plats i grunda kustomraden, sasom hamnaktiviteter,
smabatstrafik, havsbaserade vindkraftverk och hur ndringsamnen avrinner fran land
(Reckermann et al., 2022), vilka vidare skapar férandringar i de abiotiska forhallandena i
omradet. Detta, det vill sdga manskliga aktiviteter, ar huvudorsaken till den
biodiversitetsforlust som har noterats i Finlands kustomraden (Sumelius & Bostrém, 2024). |
Finland har biodiversitetsforlust i kustomraden framfor allt upptéackts pa mindre an tio
meters djup, det vill sdga i de omraden som har den mest vardefulla undervattensnaturen

och den hoégsta biodiversiteten i Finland.

Den marina biologiska mangfalden bidrar till manniskan med det som kallas
ekosystemtjanster, alltsa de funktioner som manniskan erhaller fran ekosystem och som inte
gar att producera industriellt (se tabell 1). Ekosystemtjansterna kan dock produceras endast
om havet mar bra. Stockholm Resilience Centre har skapat ett verktyg for att mata hur
valmaende havet ar: Baltic Sea Health Index (BHI). Indexet analyserar statusen for nio olika
variabler, sdsom koldioxidlagring, fisk, skrap, eutrofiering och turism ur ett socialt,
ekonomiskt och ekologiskt perspektiv och |6per pa en skala mellan 0-100. Indexet har
kalkylerats for Finlands alla havsomraden (férutom Skargardshavet). Minst vdlmaende ar
Kvarken-omradet (69 podng) och det hogsta podngtalet finns i Finska viken (84 poang).
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Resultaten indikerar att Finlands havsomrdden inte annu har uppnatt gransen for att vara ett

valmaende hav, dvs. ett BHI pa 100.

| Finland har skogspolitiken och miljoatgarder for skogen varit prioriterade sedan lange
(Lyback & Laakso, 2004). Som namnt i introduktionen sa kan samma strategiatgarder som
anvandas i skogsforvaltningen inte implementeras inom havsférvaltningen pa grund av
egenskapen konnektivitet, som utformar sig annorlunda i havet an pa land. Ekologisk
konnektivitet ar en kritisk faktor i bade marina och terrestra ekosystem, eftersom den
mojliggor spridning, genetisk variation och dverlevnad fér en mangd olika arter.
Konnektivitet kan uppsta bade aktivt och passivt - pa marken, via luften eller i vattnet genom
havsstrommar, vagor och uppvallning - vilket utnyttjas av de flesta marina arter under nagot
stadium av deras livscykel och ar sarskilt viktigt under larvstadiet (Virtanen et al., 2020).
Konnektivitet ar en grundlaggande ekologisk process i marina ekosystem och genom att
prioritera konnektivitet i planeringen av marina skyddsomraden, finns det ocksa potential
for bade ekonomiska och sociala fordelar, genom sa kallade spillover-effekter (Balbar &
Metaxas, 2019: s. 2). De skyddsomraden som inte inkluderar konnektivitet ar ineffektiva, nar
det géller skyddet av marin biodiversitet (Magris et al., 2018). Ifall skyddet inte beaktar
konnektivitet asidosatts namligen vissa arters behov av skydd pa storre geografiska omraden
som forvaltas av olika parter, pa olika nivaer (dvs. férvaltningsskalorna blir fel, jfr Bryhn et
al., 2019; Westholm, 2021). Till dessa arter hor bland annat vandrande laxfiskar, som ror sig
pa gransodverskridande omraden och kraver att flera olika forvaltningsnivaer beaktar dess
levnadscykel (Bryhn et al., 2019).

Tabell 1

Indelning av ekosystemtjéinster i fyra grupper: stédjande tjdnster, reglerande tjdnster,
férsérjande tjdnster och kulturella tjdnster, med inspiration och efter kategorisering av
Faithfull et al. (2021).

Typ av tjanst Olika funktioner som typerna av ekosystemtjinsterna producerar

Stodjande Uppratthaller ekosystemens struktur och funktion: Biogeokemiska kretslopp,
primdrproduktion, naringsvavsdynamik, biologisk mangfald, livsmiljéer och resiliens.

Reglerande Reglerar och minskar olika miljoproblem: Klimat- och atmosfarisk reglering,
sedimentkvarhallning, reglering av 6vergddning, biologisk reglering samt reglering av
giftiga dmnen.

Forsorjande Bidrar till marknadsférsaljning: Livsmedel, ravaror, genetiska resurser, resurser for
lakemedels-, kemi-och bioteknologiindustrin, utsmyckningar samt energi-produktion
(bioenergi).

Kulturella Icke-materiell nytta: Rekreation, estetiska varden, vetenskap och utbildning, kulturarv,

inspiration och naturarv.
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4 Material och metod

For att fa en 6verblick dver vilka lagar, direktiv och dokument som styr férvaltningen av
marin biodiversitet i Finland utfordes en kvalitativ dokumentstudie, som innefattar
tematiska analyser. Samtliga relevanta lagar, direktiv och dokument som paverkar

forvaltningen av marin biodiversitet i Finland torde ha identifierats med féljande metod.

Webbplatsen som har fungerat som utgangspunkt for sékningen ar Miljoministeriets
webbplats och ndrmare bestamt sidorna Naturens mdngfald, Vatten- och havsvarden samt
Lagstiftning och anvisningar inklusive samtliga policydokument som presenteras dar.
Eftersom undersdkningen avgransades till marin biodiversitet inom Finlands havsomraden
innebar det att all miljopolitik eller alla miljolagar inte ar aktuella for var studie. Den
lagstiftning som baserat pa webbplatsundersokningen konstaterades vara kopplad till
forvaltning av marin biodiversitet analyserades vidare i Finlands juridiska databas (Finlex)
och EU:s juridiska databas (EUR-lex). For att identifiera dokumentens och lagtexternas
relevans for marin biodiversitet genomfordes ordsokning med foljande ord: "mangfald”,

2n n n . n n n 2 n

"biodiversitet”, “ekosystem”, “marina ekosystem”, "naturresurser”,

= n

vattenmiljo”, "god

n . n

status”, ”ekologi”, “havet” eller ”Ostersjén”. S6kningen gjordes pa svenska och engelska.
Variationen i sokorden ar nodvandig, eftersom beskrivningar av havet och dess ekosystem
och naturresurser forekommer pa olika detaljniva och med olika formalitetsgrad i
dokumenten. Alla policydokument anvander inte samma begrepp, bland annat pa grund av
att vissa dokument ar specialiserade pa forvaltning av marina havsomraden, medan andra

policydokument tangerar @mnet mera indirekt.

For att undersoka vilka nationella aktorer som behandlar fragor om marin biodiversitet,
riktades undersékningens fokus mot Finlands miljéférvaltning och dess strukturer. Aven har
har materialet bestatt av Miljoministeriets publikationer och for lagstiftningens del av Finlex,
dar olika myndigheters miljérelaterade uppgifter och skyldigheter framkommer. Centrala
dokument &r lagen om vattenvards- och havsvardsforvaltningen (272/2011), inklusive
Finlands havsforvaltningsplan och samtliga delpublikationer (6vervakningsprogram,

atgardsprogram och status).

5 Forvaltning av marin biodiversitet i Finland

| detta kapitel presenteras fem forvaltningsnivaer, dvs. internationell global niva,
internationell EU-niva, nationell niva, regional niva och lokal niva och de policyverktyg pa
dessa nivaer som paverkar styrningen av marin biodiversitet i Finland. Dessa policyverktyg
skiljer sig fran varandra i hur slagkraftiga de ar. De atgarder och mal som faststalls i

internationella konventioner dar exempelvis inte automatiskt lagstadgade i
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medlemslanderna. Det ar inte heller EU-direktiv, utan direktivet ar en rattsakt som staller
upp mal som medlemslanderna skall na, men de far sjalva bestimma hur dessa mal ska nas
(Europeiska unionen). Daremot ar EU:s forordningar direkt bindande fér medlemslanderna.
Detta betyder att styrningen av Finlands marina miljoer i stor utstrackning paverkas av EU:s
reglering men Finland har mojlighet att stalla egna och striktare krav pa miljoatgarder an vad
EU gor. Slutligen presenteras dven aktérer med uppgifter inom férvaltningen av marin

biodiversitet i Finland.

5.1 Internationella avtal och direktiv som reglerar Finlands styrning
av marin biodiversitet

P3 internationell niva har FN och EU det storsta inflytandet pa Finlands policy for marin
biodiversitet. Arbetet for att stoppa biodiversitetsforlusten pabérjades under FN:s
miljokonferens 1992, nar biodiversitetskonventionen (CBD, The Convention on Biological
Diversity) antogs. Som tidigare namndes, var det vid denna miljokonferens som
ekosystemansatsen valdes som det huvudsakliga styrningsramverket for biologisk mangfald
och ramverket implementerades ocksa senare i UNCLOS havsrattskonvention, Malawi-
principerna for ekosystemansatsen och i Agenda 2030 - de globala malen for hallbar
utveckling. CBD:s férsta mal ar att skydda biologisk mangfald och forbattra samtliga arters
och livsmiljoers tillstand. Konventionens andra mal ar att framja hallbart utnyttjande av
naturresurserna och det tredje malet ar att forsakra en rattvis tillgang till utnyttjandet av
genetiska resurser (FN, 1992). CBD ér ett internationellt rattsligt instrument vars styrande
organ kallas Conference of the Parties (COP). COP inkluderar medlemmar fran varje
medlemsland, som traffas vartannat ar vid en partskonferens. Den senaste partskonferensen
(COP15) tog plats i december 2022 i Montreal, Kanada, dar ramverket Kunming — Montreal
Global Biodiversity ratificerades. Ramverket innefattar 23 atgarder som ar kopplade till att
stoppa forlusten av biologisk mangfald och dessa bor nds innan 2030.

Samma &r som CBD antogs uppdaterades konventionen om skydd av Ostersjéns marina
miljo, den sa kallade Helsingforskonventionen, som Ostersjéregionens linder undertecknade
redan ar 1974. Med denna regionala havskonvention bildas ett natverk for
Ostersjoregionens lander, som numera anvénds for att samarbeta och samordna
genomférandet av EU:s havsmiljodirektiv (se nedan) (Van Leeuwen et al., 2012). HELCOM,
dvs. Helsingforskommissionens sekretariat, dvervakar att alla medlemslander féljer sina
skyldigheter enligt Helsingforskonventionen 1992, bland annat for att skydda biodiversiteten
enligt artikel 15:

The Contracting Parties shall individually and jointly take all appropriate measures
with respect to the Baltic Sea Area and its coastal ecosystems influenced by the Baltic

10
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Sea to conserve natural habitats and biological diversity and to protect ecological
processes. Such measures shall also be taken in order to ensure the sustainable use
of natural resources within the Baltic Sea Area. To this end, the Contracting Parties
shall aim at adopting subsequent instruments containing appropriate guidelines and
criteria.

FN:s havsrattskonvention antogs ar 1994, med syftet att skydda den marina miljon genom
att faststdlla gemensamma globala regler for anvandningen av marina naturresurser. Redan
innan havsrattskonventionen fanns det flera granséverskridande globala miljokonventioner,
sasom Ramsarkonventionen, Bernkonventionen, Bonnkonventionen och UNESCO:s
varldsarvskonvention, som ar inriktade pa skyddet av specifika arter och att bevara arter och
habitat, men dessa har inte specifikt beaktat de marina ekosystemens biodiversitet.

Pa den internationella regionala nivan har EU verkstallt ramverket Kunming — Montreal
Global Biodiversity genom EU:s biodiversitetsstrategi som en del av den europeiska gréna
given (the Green Deal). Biodiversitetstrategin, som likt CBD ar till for att stoppa
biodiversitetsforlusten fram till 2030, innefattar bland annat naturskydd och aterstallning av
natur (EU Commission, 13.03.2023). Sedan tidigare har EU-landerna behévt skydda naturen
och specifika arter under habitatdirektivet (92/43/EEG) och under fageldirektivet
(2009/147/EG) och detta har gjorts genom faststallandet av Natura 2000-skyddsnatverket. |
bada direktiven listas specifika arter och habitat som bor skyddas aven i Finlands
kustomraden och som bidrar till omradets biodiversitet. Exempelvis skyddas fisktarna,
hoksangare och brun kdrrhok under fageldirektivet medan grasalen, sik och smalgrynsnacka
skyddas under habitatdirektivet. Aven livsmiljoer skyddas enligt habitatdirektivet for att
sakerstalla EU:s marina biologiska mangfald, bland annat kustnara laguner, estuarier och rev.
Till havs ar ca 11 procent av omradena skyddade for stunden men i enlighet med CBD och
EU:s biodiversitetsstrategi ska andelen skyddad areal 6ka till 30 procent, varav 10 procent
ska vara strikt skyddad. Definitionen av ett strikt skyddat omrade ar dock annu oklar (Pappila
& Puharinen, 2022).

Utover fageldirektivet och habitatdirektivet har EU direktiv som specifikt beaktar
vattenmiljon, dess biodiversitet och utnyttjandet av marina naturresurser. Dessa ar
vattendirektivet (2000/60/EG), havsmiljodirektivet (2008/56/EG), havsplaneringsdirektivet
(2014/89/EU) samt EU:s forordning om naturrestaurering (2024/1991). Vattendirektivet
fastslogs forst av dem och omfattar alla vattenférekomster, inklusive inlandsvatten,
Overgangsvatten, kustvatten och grundvatten. Direktivet patalar dven de terrestra
ekosystemens och vatmarkernas signifikans for de akvatiska ekosystemen, det vill saga

konnektiviteten mellan ekosystemen bland annat genom deras effekt pa vattenkvaliteten.
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Havsmiljodirektivet, som faststalldes ar 2008, syftar till att uppna god miljostatus i Europas
hav fram till 2020. Det kraver att medlemsstaterna inrdttar en marin strategi for att bedéma
vattnets status och den antropogena paverkan pa den. Den marina strategin ska innefatta en
beddmning av den marina statusen, definitioner av god miljostatus, mal och indikatorer for
omradet samt ett 6vervakningsprogram och ett atgardsprogram. Enligt havsmiljodirektivet
besitter medlemslanderna friheten att implementera direktivet pa den nationella nivan
enligt eget forgottfinnande (Van Leeuwen et al., 2012). Bland direktivets riktlinjer ndmns
dock att det bor utga fran ekosystemansatsen, dar man overgar fran ett sektorbaserat
system till ett ekosystemperspektiv, dar flera rumsliga och tidsmassiga skalor beaktas vid
genomférandet av direktivet (van Leeuwen et al., 2014). Dessutom innebér
ekosystemsansatsen att forvaltningen av luft-, land- och havsomraden ska integreras och ses
som en helhet, som ett ekosystem samt att intressenter ska inkluderas i beslutsprocessen.
Grunden i direktivet ligger anda i att nationerna vardesatter kopplingen mellan marina
ekosystem, de ekosystemtjanster de bidrar med och ménniskosamhallet (van Leeuwen et al.,
2014).

Havsplaneringsdirektivet (2014/89/EU) stoder hallbar utveckling i alla havsrelaterade
sektorer, den sa kallade blda ekonomin, sdsom energi till havs och fiske inom Finlands
havsomraden. Havsplaneringsdirektivet har som mal att bevara, skydda och forbattra miljon
samt bidra till 6kad motstandskraft mot klimatférandringen. Framfor allt framjar direktivet
utvecklingen av god miljostatus genom att tillampa ekosystemansatsen vid planering av
manskliga verksamheter till havs - med andra ord beaktas ekosystemens barkraft, men ocksa
ekonomiska, sociala och kulturella faktorer. Inom Ostersjéregionen har alla HELCOM;s
medlemslander kommit éverens om att implementera havsplaneringsdirektivet enligt
HELCOM-VASAB-principerna (Baltic Sea broad-scale maritime spatial planning (MSP)
principles). VASAB (Vision & Strategies Around the Baltic Sea) ar ett regionalt samarbete
mellan ministerier som ansvarar for landernas havsplaner. HELCOM-VASAB-principerna
overensstammer i stor utstrackning med EU-lagar om marin forvaltning, de framjar hallbar
utveckling, integration av intressenter, anvandning av hogkvalitativa och vetenskapliga data
samt ekosystemansatsen. HELCOM-VASAB &r mer regionalt férankrad i Ostersjéregionen an
vad havsplaneringdirektivet ar och har bedrivit landséverskridande samarbete nar det galler
havsplaneringen sedan 2010.

Den senaste uppdateringen av EU:s lagstiftning som tangerar marin biodiversitet,
naturrestaureringsférordningen (2024/1991), faststaller en omfattande restaureringsplan
for medlemslandernas ekosystem, inklusive marina livsmiljéer. Enligt artikel 5 i férordningen
ar medlemsstaterna skyldiga att aterstdlla de marina livsmiljotyper som listas i férordningens

bilaga Il. Detta innebdr att minst 20 procent av dessa marina livsmiljétyper som befinner sig i
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ogynnsamt tillstand ska ha restaurerats till ar 2030, en andel som ska 6ka till 60 procent ar
2040 och 90 procent ar 2050. Férutom langsiktighet, integrerar forordningen dven
ekosystemansatsens andra principer, sdsom betoning pa vetenskapligt grundad kunskap och
beslutsfattande, helhetsperspektivet och uppratthallande av konnektivitet inom och mellan
ekosystem.

Av den EU-lagstiftning som namns i detta avsnitt ligger den ekologiska tyngdpunkten i
havsmiljodirektivet och i EU:s naturrestaureringsférordning. Styrningen och samordningen
av direktivet och dess effektivitet ar dock beroende av alla andra har namnda direktiv och
ovrig EU-lagstiftning som inte specifikt beaktar marin biodiversitet, sdsom handlingsplanen
fér integrerad havspolitik eller policydokumentet foér bl ekonomi (Van Leeuwen et al., 2012).
Alla ovan namnda EU-lagrum prioriterar hallbar utveckling och férvaltning av marina
naturresurser for att sakerstalla langsiktiga miljomassiga, ekonomiska och sociala férmaner.
Man erkdanner sambanden mellan och beroendet av olika komponenter i marina
kustekosystem, med hansyn till interaktionerna mellan levande organismer och deras miljo
bade pa land och i havet. Dessutom anges i alla direktiv att det finns ett behov av en mer
integrerad styrningsstruktur dar miljon beaktas inom alla politiska sektorer. Gemensamt for
lagrummen ar ocksa principen om att férorenaren betalar, forsiktighetsprincipen och
anvandningen av forskningsbaserat beslutsfattande samt inkluderingen av aktoérer i
beslutprocesser. Slutligen syftar alla namnda direktiv till att uppna en god miljémassig status
och bevara marina ekosystem och deras biodiversitet i EU:s havsomraden. Dessa EU-direktiv
ar de huvudsakliga rattsakter som styr Finlands férvaltning av marin biodiversitet. | foljande
stycke presenteras hur dessa internationella policyverktyg verkstalls i Finlands nationella
lagstiftning for att sakerstalla den marina biologiska mangfalden.

5.2 Nationella lagar som styr hallbar anvandning av marina
naturresurser och skyddet av marin biodiversitet

Vattendirektivet verkstalls i Finlands nationella lagstiftning genom lagen om vattenvards-och
havsvardsforvaltningen (272/2011) och med den skyddas kustomradenas alla vattentakter
som ligger inom en sjomil fran strandlinjen (2§), med andra ord dar den hogsta biologiska
mangfalden i havet finns. Férvaltningen av kustomraden paverkas ocksa av
havsmiljodirektivet, som galler fran strandlinjen till den ekonomiska zonens yttre grans.
Aven om kustomradenas férvaltning paverkas av bade vattendirektivet och
havsmiljodirektivet, ar det vattendirektivets definitioner och bedémningskriterier for god
status som anvands har. Vattendirektivet ger ocksa riktlinjer for bedémning av pelagiska
habitat, ekosystem och havsbottnens ekologi i kustzonen. Naturvarderingar, det vill saga

fiskar, faglar, och marina daggdjurs status samt omradets biodiversitet, utférs daremot
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enligt havsmiljodirektivet. | Finland verkstalls detta genom samarbete bland flera aktorer
enligt havsforvaltningsplanen, som baserar sig pa havsvardsforordningen (980/2011).

Havsforvaltningsplanen bestar av tre delar: en beddémning av havsmiljons tillstand,
overvakningsprogram och atgardsprogram som planeras utifran malet att na god miljostatus
i Finlands territorialvatten och ekonomiska zon fram till ar 2027. Planen uppdateras vart
sjatte ar och varje del behandlas skilt for sig, men baseras pa den féregaende delen, vilket
gor att man vid behov kan reagera och vidta nddvandiga atgarder. Havsforvaltningsplanen ar
det viktigaste instrumentet for skydd och aterstallande av den marina miljon i Finland och
den ticker de finska havsomradena i sex Ostersjobassinger forutom Alands hav, dar Alands

landskapsregering med sin sjalvstyrande makt fastslar en egen havsforvaltningsplan.

Till skillnad fran 6vriga évervakningsprogram, sasom programmet om vattenvard eller
naturskydd, skall 6vervakningen av havsvarden, i enlighet med EU:s havsmiljodirektiv, CBD,
Agenda 2030 och UNCLOS, utfdras enligt ekosystemansatsen. | évervakningen anvands
redan befintliga 6vervakningsprogram och langsiktiga datainsamlingar, vilket pa nationell
niva styrs av lagrum sasom vattenvardsforvaltningen (2006/1040), miljoskyddslagen
(86/2000) och vattenlagen (587/2011). Overvakningen skall garantera att programmet
moter de gemensamma miljomalen som uppstallts i havsmiljodirektivet samt de mal som

enligt Helsingforskonventionen uppstillts specifikt fér Ostersjdomradet.

Utover havsdirektivet styrs anvandning av marina naturresurser av havsplaneringsdirektivet
som i Finland verkstalls genom havsplanen i enlighet med kapitel 8a i markanvandnings- och
byggnadslagen (132/1999). Havsplaneringsdirektivet finns till for att planera
omradesanvandningen inom den blaa sektorn, bland annat markera omraden lampliga for
havsbaserad vindkraft, omraden for kommersiellt fiske och vardefulla kulturomraden. Likt
havsforvaltningsplanen, har havsplanen som mal att framja hallbar anvandning av den
marina miljon och att kustomraden ska na god miljostatus. Detta gérs genom att i
planeringen beakta de miljomal som stélls i direktiven samt att i beslutsfattandet beakta
naturens resiliens och ekosystemansatsens krav. Vid utarbetandet av havsplanen beaktas
den marina biodiversiteten genom att fullfolja ekosystemansatsen och dess riktlinjer samt
genom att vardefulla undervattensmiljoer marks ut i planen, vilket sedan anvands som

bakgrundsinformation vid planeringen av den blda sektorn.

Vattenlagen (587/2011) paverkar havets biologiska mangfald genom att reglera hur
vattenomraden och vattentillgdngar anvands och forsakrar att dessa resurser utnyttjas
hallbart, samtidigt som lagen har som mal att forbattra vattenmiljons tillstdnd. Férordningen
om vattenhushallningsarenden (1560/2011) skyddar dven den marina biologiska mangfalden
genom krav pa vattenhushallningstillstand vid projekt, sdsom byggande av farleder och

bathamnar vid kustomraden. Till storsta delen galler lagen férvaltningen av hushallsvatten,
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men i lagen ingdr ocksa vattenomraden som inte ar endast tillfalligt tackta av vatten samt
vattendrag, vilket inkluderar Finlands territorialvatten och ekonomiska zon, eller med andra
ord Finlands kustomrdden. Rattigheterna och skyldigheterna i denna lag galler bade for
dgare av privata vattenomraden och finska staten som ager territorialvattnet, vilket forvaltas

av Forststyrelsen, samt den ekonomiska zonen (Vattenlagens §4).

Miljoskyddslagen (527/2014) ar till for att begrdnsa den industriella sektorns negativa
effekter pa miljon. Lagen innehaller (bland annat) restriktioner, skyldigheter att rapportera
forbrukning av kemikalier, ravaror och utslapp samt krav om att anséka om
miljotillstandsbeslut ndr en verksamhet kan orsaka en miljorisk och darmed paverka den
biologiska mangfalden i havet. Naturvardslagen (9/2023) skiljer sig fran miljoskyddslagen
genom att den géller dven allmanheten, eftersom bade verksamhetsutdvare och
allmanheten kan paverka miljon genom till exempel utslapp och avfall. Naturvardslagen
innefattar naturskyddsprogram, fridlysningsbestammelser, regler om hotade arter och
analys av naturskyddsomraden och lagen syftar ocksa till att styra utvecklingen mot ett
hallbart nyttjande av naturresurser samt samhallets klimatanpassning. | enlighet med
Naturvardslagens §13 lanserar Finland ar 2024 sin fjarde nationella biodiversitetsstrategi och
tillhorande handlingsprogram, for att politiskt styra anvandningen av naturresurser och
skyddet av biologisk mangfald. | den tidigare biodiversitetsstrategin var malet att stoppa
biodiversitetsforlusten till 2020, vilket i den nya strategin forlangts till 2030.

Lagen om hantering av risker orsakade av fraimmande arter (1709/2015) gor EU:s férordning
om invasiva fraimmande arter bindande i Finland. Lagen innehaller en lista av arter som kan
orsaka betydande skada for den biologiska mangfalden, sasom solabborren och mardhund.
Dessa arter, tillsammans med andra invasiva arter, far enligt lagen inte slappas ut i miljon,
planteras eller avsiktligt importeras utifran till EU. Invasiva frammande arter sprids bland
annat med fartygens barlastvatten och sedan 2009 ar det enligt miljoskyddslagen for sjofart
(1672/2009) straffbart att frigora barlastvatten som kan orsaka skada pa miljon. Lagen
innefattar ocksa restriktioner for utslapp av olja och andra skadliga amnen, toalettavfall och
dessutom ar fartygen anmalningsskyldiga ifall en skada pa miljon sker. De bestammelser
som finns inskrivna i miljoskyddslagen for sjofart bygger pa flera internationella avtal, bland
annat MARPOL-konventionen 1973 om foérhindrande av féroreningar fran fartyg, EU:s

fartygsavfallsdirektiv, fartygsatervinningsférordningen och Helsingfors-konventionen mm.

Slutligen finns lagen om fiske (379/2015) som ar till for att garantera ett ekologiskt, socialt
och ekonomiskt hallbart fiske samtidigt som fiskbestandets mangfald uppratthalls. Genom
lagen implementeras EU:s fiskeripolitik och varje fiskeriomrade ska producera en plan for
hallbart och mangsidigt utnyttjande av omradets fiskeresurser. Planen ska dessutom
innefatta forslag till atgarder for att trygga vandringsfiskars och hotade fiskars livscykel och
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bidrar ddarmed till biodiversiteten. Framfor allt ar regleringen av fisket viktigt for den marina
biodiversiteten, eftersom fiskar som konsumenter och predatorer ar avgérande fér en

halsosam och funktionell naringsvav i marina ekosystem (Estes et al., 2011).

5.3 Nationella program for marin biodiversitet

De lagar som beskrivits tidigare i detta avsnitt stdller upp den rattsliga ram som man i
Finland bor folja, for att minska skadan pa den marina biodiversiteten. For att forbattra
naturtillstdndet kravs det dock beslut om och implementering av direkta atgarder samt
insamling av data for att folja utvecklingen och detta har gjorts genom nationella projekt och
inventeringsprogram. Antalet miljorelaterade program och deras inriktning varierar éver tid
beroende pa regeringens sammansattning och linje. Vissa program stracker sig éver flera
regeringsperioder, sdsom VELMU och Biodiversea LIFE-IP, medan andra géller under en
specifik regeringsperiod, sasom den nationella fiskvagsstrategin (NOUSU) och Nu dr det
vattnets tur (Nyt on veden vuoro), som pagick under regeringsperioden 2019-2023. | detta

avsnitt presenteras de program som pagar under varen 2024.

VELMU har bidragit med det mest betydelsefulla framsteget for att 6ka kunskapen om
Finlands marina biodiversitet. VELMU ar ett program for inventering av marin biodiversitet
langs med hela Finlands kust och bidrar med data for uppféljning av Finlands
havsférvaltningsplan, rapportering av habitatdirektivet, vattendirektivet,
biodiversitetssavtalen och for beddmningen av Natura 2000-natverket. Arbetet inom VELMU
ar aven kopplat till Biodiversea LIFE IP — projektet, vars mal ar att 6ka skyddet av havsmiljon.
Inom projektet arbetar man med att undersoka hur Finland fram till 2030 ska uppfylla malet
om att skydda 30 procent av havsomradena enligt EU:s biodiversitetsstrategi. Projektet
anvander sig av VELMU:s data for att identifiera de omraden som det skulle vara viktigast att
skydda inom ramen for den nya biodiversitetsstrategin. Projektet lyfter ocksa fram
naturvarden och behovet av att aterstélla habitat, sdsom blastangsbalten och arter av
strafsen samt utrotar invasiva predatorarter, vilket ar nédvandigt for att stoppa
biodiversitetsforlusten.

Att aterstalla och skydda habitat gors via livsmiljéprogrammet Helmi. Programmet
organiseras av Jord- och skogsbruksministeriet samt Miljdministeriet och innehaller 40
atgarder for att restaurera, varda och skydda livsmiljoer, varav restaurering av fagelvatten
och vatmarker samt vard av naturen pa strander och i vatten ar direkta atgarder fér den
marina biologiska mangfalden. | programmet identifieras sa kallade Helmi-kluster, som ar
viktiga for den biologiska mangfalden inom regionen. Genom att samarbeta med kommuner
och organisationer for att fullfélja programmets atgarder inkluderar programmet ocksa den

lokala forvaltningsnivan.
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Skargardshavet ar Finlands enda aterstdende omrade med en HELCOM Hot Spot-
klassificering, vilket betyder att omradet hor till de storsta naringsbelastningskallorna i
Ostersjon (Helsinki Commission, 2013). For att |6sa eutrofieringsproblemet i Skiargdrdshavet
har Skargardshavsprogrammet inrdttats, som den regionala NTM-centralen ansvarar for i
samarbete med Miljéministeriet, Jord-och skogsbruksministeriet och kommunerna. For att
minska naringsbelastningen utgar programmet ifran anvandningen av bland annat CAP-
atgarder (Finlands nationella plan fér EU:s gemensamma jordbrukspolitik), men ocksa
atgarder for att effektivare ateranvanda naringsamnen, implementera skyddszoner och
omstrukturera akermark for att naringsamnen inte ska rinna ner i vattendragen.
Programmet ger en vasentlig mojlighet att forbattra eutrofieringstillstandet i omradet.
Eutrofieringen anses vara den féljd av alla manskliga aktiviteter som framst férsamrar
miljons status i kustvattnen och havet samtidigt som den ar det stérsta hotet mot den
biologiska mangfalden i Ostersjons undervattensmiljder (Korpinen et al., 2018).

Ateranviandningen och cirkuldr anvandning av naringsamnen implementeras dven genom
RAKI-projektet (Programmet fér Gtervinning av nédringsémnen), vars vision ar en effektiv
atervinning av naringsamnen pa bade nationell och regional niva ar 2030 (Haaranen &
Nykdnen, 2019). Projektet stoder dven avtalen om atervinning av naringsamnen inom EU:s
grona giv, vilket langsiktigt ska forbattra miljon status och darmed majliggéra en 6kning av

den marina biodiversiteten.

Till de marina ekosystemen hor inte endast de arter som hittas under ytan, utan dven de
som finns ovanfor och speciellt i skdargarden marker man den nara interaktionen mellan
havslevande och landlevande organismer. Med Kust-LIFE-projektet planeras naturvard for
bland annat Skargardshavets naturskyddsomrade och andra Natura 2000-skyddsomraden,
for att skapa ett mangsidigt och kvalitativt natverk av livsmiljoer. Till dessa livsmiljoer hor
bland annat ytterskargardens havsstrander, klippor och trask dar stor del av fageldirektivets
faglar lever (Mussaari, 2021).

5.4 Nationella aktorer som deltar i styrningen av marin biodiversitet

Aktorer fran flera forvaltningsnivaer samarbetar om havsforvaltningsplanen, som ar det
viktigaste forvaltningsverktyget for att utreda, uppfdlja och bidra med atgarder for att
stoppa biodiversitetsforlusten. Det storsta ansvaret ligger pa Miljoministeriet, Finlands
Miljocentral och de kustnara Narings-, trafik och miljécentralerna. Pa den lokal nivan har
kommunerna endast fa plikter relaterade till marin biodiversitet och havsforvaltningsplanen.
| tabell 2 presenteras en éversikt av myndigheter och aktérer inom miljéférvaltningen med

en betoning pa havsforvaltningsplanens olika delprogram.
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Tabell 2
Oversikt 6ver myndigheter inom miljéférvaltningen samt deras uppgifter inom férvaltningen

av marin biodiversitet.

Myndighet Uppgifter inom forvaltning av marin biodiversitet

Miljoministeriet Utreder havsvattnets grundldggande egenskaper, definierar god
miljéstatus, staller upp miljomal, bedémer och faststaller den marina
miljons tillstand med NTM och SYKE. Samma myndigheter
sammanstaller, samordnar och utarbetar 6vervakningsprogrammet
och utfor sjdlva évervakningen samt sammanstaller havsplanens
atgardsprogram.

Overvakar verkstillandet av lagen om vattenvards-och
havsvardsforvaltningen (272/2011) tillsammans med Jord-och
skogsbruksministeriet.

Ansvarar for styrningen, uppféljningen och utvecklingen av
miljéskyddslagen och natur -och landskapsvarden.

Forststyrelsen Forvaltar statens skogs- och vattenegendom, dar de ocksa bedriver
affarsverksamhet.

Stravar efter att 6ka mangfalden och skyddar den befintliga
biologiska mangfalden.

Ansvarar inom havsférvaltningsplanens dvervakningsprogram for
delprogrammet for biologisk mangfald gallande faglar, naturskydd
och pelagiska habitat.

Finlands miljécentral (SYKE) Tar fram information om den biologiska mangfalden och ansvarar for
beredningen av havsplanens dvervakningsprogram.

Ansvarar inom havsférvaltningsplanens dvervakningsprogram fér
delprogrammet for biologisk mangfald gallande faglar, botten- och
pelagiska habitat, naturskydd och for delprogrammet frammande
arter.

Sammanstaller uppgifter for ekonomisk och social bedémning av
havsvattnet och kostnader pa grund av férsamrad status av
havsvattnet, tillsammans med NTM-centralen.

Naturresursinstitutet (NRI) Ansvarar inom havsférvaltningens évervakningsprogram for
delprogrammet for biologisk mangfald gallande havsdaggdijur, faglar
och fiskar.

Alands landskapsregering Skoter kartlaggningen och forvaltningen av Alands hav.

Meteorologiska institutet Ansvarar inom havsférvaltningens évervakningsprogram for sjogang,
vattenstand och is i delprogrammet for biologisk mangfald i pelagiska
habitat.

Valvira Ansvarar inom havsférvaltningens évervakningsprogram for

badvattenmikrober i delprogrammet for biologisk mangfald i
pelagiska habitat.

Nérings-, trafik och Arbetar for skyddet av naturens mangfald och ett hallbart nyttjande
miljécentralerna (NTM-centralerna, | av naturens mangfald samt vattentillgangarna.

alla centraler langs med kusten) Bereder havsférvaltningsplanens atgardsprogram inom sitt
verksamhetsomrade (centralerna langs kusten).
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Myndighet

Uppgifter inom férvaltning av marin biodiversitet

Producerar och sammanstaller information for att utarbeta ett
overvakningsprogram samt dévervakar kustvattnet inom sitt
verksamhetsomrade.

Medverkar i havsforvaltningens évervakningsprogram for biologisk
mangfald vad géller faglar, bentiska habitat, pelagiska habitat och
naturskydd samt programmet fér fraimmande arter (centralerna langs
kusten).

Utfor kostnadseffektiva och genomférbara atgérder for att uppna och
bevara en god miljostatus enligt de faststallda miljémalen. Till dessa
hor atgarder som paverkar den marina biodiversiteten, bland annat
genom ndringsbelastning och eutrofiering, invasiva frimmande arter
och hallbar anvdandning av marina naturresurser och mycket mera.

Egentliga Finlands NTM-central

Samordnar alla NTM-centralers atgardsprogram for
havsforvaltningen, som vidare inkluderas i havsférvaltningsplanen.
Styr och samordnar 6vriga NTM-centraler.

Landskapsforbunden

Utvecklar myndighetsutdvning av miljouppgifter.
GOr landskapsplan éver omradesanvandningen, vilket inkluderar
markanvandning, vattenomraden, trafik, tjdnster, ndringar och miljo.

Kommunernas ndmnder med
ansvar for miljévardsuppgifter
(miljonamnd, miljévardsnamnd
etc.)

Framjar skyddet av den biologiska mangfalden och landskapsvarden
inom sitt omrade.

Anger miljoskyddsforeskrifter om atgarder for att forbattra vattnets
och den marina miljons status.

Lamnar in uppgifter som kravs fér vatten-och havsforvaltningsplanen
till den statliga tillstandsmyndigheten.

Ostersjdutmaningens kommuner

Deltar i havsforvaltningens atgardsprograms atgard om att forstarka
kommunikation om havsvardens malsattningar.

5.5 En sammanstallning av lagrum och aktorer som ingar och deltar i
styrningen av marin biodiversitet

Framstallningen hittills har presenterat lagrum, program och tiotals myndigheter och aktorer

pa fem olika forvaltningsnivaer som agerar enskilda och tillsammans till férman for en hogre

marin biodiversitet. Tillsammans bildar de en komplex helhet — man kunde saga att det

rader en hog diversitet inom férvaltningen av marin biodiversitet. For att illustrera

styrningens komplexitet presenteras karteringen av forvaltningen av marin biodiversitet i en

interaktiv figur (figur 1).
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Figur 1
Oversikt av karteringen av Finlands havsférvaltning med fokus pd marin biodiversitet

Kartering 6ver Finlands
havsférvaltning med fokus pa
marin biodiversitet i kustomraden

De olika fargerna representerar olika forvaltningsnivaer enligt foljande: gron=internationell global niva,
bla=internationell regional niva (EU), rosa=nationell nivd samt lila=nationella aktorer, réd=regional niva i
Finland niva och gul=kommunal niva. Orange farg beskriver de nationella program som under

regeringsperioden 2019-2023 tangerat marin biodiversitet. Se hdr for att se beséka den interaktiva éversikten.

(Notera att bilden i den interaktiva dversikten kan férstoras med plustecknet nere till hdger.)
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6 Diskussion och slutsatser

| denna studie har vi undersokt vilka konventioner, direktiv och lagar som styr forvaltningen
av marin biodiversitet i Finland och hur implementeringen av ekosystemansatsen tar form
genom olika program. Dartill har alla de aktérer som arbetar med marin biodiversitet i
Finland identifierats samt deras huvudsakliga uppgifter karterats med syftet att demonstrera

komplexiteten inom forvaltningen av marin biodiversitet.

Den marina biodiversiteten uppratthaller flera ekosystemtjanster som ar vasentliga for
samhallets valfard (Beaumont et al., 2008). Halsosamma och mangfaldiga hav ligger som
grunden for Finlands blaa ekonomi och vardet pa en god ekologisk status i havet har
berdknats till 432—-509 miljoner euro per ar i Finland (Nieminen et al., 2019). Pouta et al.
(2023) paminner dock om att det ar svart att vardera biodiversitet pga. biodiversitetens olika
nivaer och former men att vardet pa biodiversitet gar att identifiera och det kan anvdndas i
beslutsfattande. Marin biodiversitet bidrar dock inte endast med ekonomiskt varde: for flera
finlandare ar ett vdlmaende hav vardefullt i sig, eftersom de vill forsakra sig om att ocksa
framtida generationer far uppleva ett hdlsosamt hav (Nieminen et al., 2019). Pa grund av
den pagaende biodiversitetsforlusten riskerar man att forlora ekosystemtjanster och
framtida generationer I6per risken att inte fa uppleva rena och livskraftiga hav. Det finns
dock majligheter att stoppa biodiversitetsférlusten genom I6sningar som prioriterar miljon,

det vill sdiga genom en ekosystembaserad forvaltningsstrategi.

Genom att implementera ekosystemansatsen ska lander kunna utnyttja marina
naturresurser samtidigt som de bidrar till att férbattra havets ekologiska status, stoppa
biodiversitetsforlusten och 6ka mangfalden. | denna studie framkommer att det finns atta
nationella lagar och tva nationella férordningar som skapar den legala ramen fér hur marina
ekosystem utnyttjas i Finland. Dessa nationella rattsakter ar till stor del baserade pa
internationella bestammelser, pa EU-niva bland annat sex direktiv, tva strategier och tva
forordningar. Bade EU:s och Finlands policyverktyg for att stoppa utarmningen av marin
biodiversitet star i samklang med de globala avtalen och malen om att 6ka biodiversiteten
och hallbart nyttjande av marina naturresurser. Pa grund av medlemslandernas frihet vid
implementeringen av ekosystemansatsen skulle det vara intressant att i framtida studier
jamfora forvaltningsstrukturen och implementeringen av ekosystemansatsen fér marin

biodiversitet bland de nordiska landerna eller inom EU.

Det stora antalet olika férvaltningsnivaer, policyverktyg och aktorer som bildar helheten for
att skydda marin biodiversitet (se karteringen i figur 1) illustrerar komplexiteten kring
forvaltningen av marina naturresurser. Det ar tydligt att inom Finland ligger det storsta

ansvaret pa nationell niva, pa aktorer sdsom Miljéministeriet, SYKE, Forststyrelsen och
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Naturresursinstitutet. De praktiska miljduppgifterna och atgarderna utfors till stor del ocksa
pa regional niva, av NTM-centralerna langs med Finlands kustomraden samt av
regionforvaltningsverken, med hjadlp av SYKE och Miljoministeriet. Darmed kunde man dra
slutsatsen att samordningen och integreringen av den nationella och regionala
myndighetsnivan inte hor till ekosystemansatsens utmaningar i Finland, rimligen for att

detta hela tiden sker inom statsforvaltningen.

Enligt Malawi-principerna fér ekosystemansatsen bor forvaltningen vara decentraliserad till
lagsta lampliga niva (se t.ex. Aas et al., 2020: s. 11). Har kan man nagot 6verraskande
konstatera att Finland betraktar statens regionala férvaltningsenheter som lagsta lampliga
niva. Eftersom en stor del av punktbelastningen sker i kommuner vacker avsaknaden av
lokalt ansvar for den marina biodiversiteten fragan ifall det forekommer ansvarsluckor
mellan férvaltningsnivaerna vid implementering av miljoatgarder for marin biodiversitet,
eller om det atminstone kunde finnas effektivitetsvinster av att ocksa engagera
kommunerna. Ur studien framkommer att kommunerna inte tilldelats ansvar fér den marina
biodiversiteten i lagstiftningen, férutom att de enligt miljoskyddslagen ska ange uppgifter
som kravs for vatten-och havsforvaltningsplanen och ange miljoskyddsféreskrifter om
atgarder for att forbattra vattnets och den marina miljons status. Kommunen ska dven enligt
28§ i lagen om vattenvards- och havsvardsforvaltningen beakta havsforvaltningsplanen i sin
verksamhet, men vad dessa krav i praktiken innebar forblir oklart. S3 lange kommunerna
inte har ett lagstadgat ansvar for marin biodiversitet kan man inte férvanta sig att de skall

prioritera atgarder for detta i allokering av resurser eller engagemang.

Ekosystemansatsen i havsmiljodirektivet bygger dven pa principen att inkludera olika
intressenter i forvaltningsprocessen. Att involvera intressenter i beslutsfattandet anses ha
flera fordelar, bland annat att det starker demokratiska processer, bidrar med vardefull
kunskap och okar fortroendet for forvaltningen (van Leeuwen et al., 2014). Samtidigt kan
omfattande intressentdelaktighet géra beslutsfattandet ineffektivt och langdraget om alla
asikter ska beaktas, vilket vidare leder till att férdelarna med inkludering behéver vagas mot
risken for ineffektivitet (Sundblad et al., 2024). Intressenters och allmadnhetens deltagande i
fragor som berér marin biodiversitet framkommer mycket lite i denna studie, eftersom de
flesta aktorer som identifierades ar statliga. Naturvardslagen och manga andra lagar i
Finland inkluderar intressenter i beslutsfattandet genom majligheten att ge utlatanden och
ratten att bli hdrda enligt forvaltningslagens (2003/434) §34. Aven i lagen om vatten- och
havsvardforvaltningen §26 konstateras att alla berérda parter ska ges mojligheten att delta i

beredningen av havsforvaltningsplanen men pa vilket satt detta ska goras beskrivs inte.

Ekosystemansatsens stora utmaning ligger i att lyckas aktivera allmanheten och de aktorer

vars varv och foretagsverksamhet inte direkt ar kopplad till marin biodiversitet men som
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med sin verksamhet indirekt ar en del av det antropogena trycket, som bidrar till marin
biodiversitetsforlust. Att intressenter inte kan identifiera sin paverkan pa den marina
biodiversiteten kan vara en foljd av att de inte sjdlva anser sig vara en malgrupp for
atgarderna, vilket leder till att intressenterna maste identifieras och deras engagemang
maste motiveras av ekosystemansatsens aktorer. Engagemanget kunde delvis forbattras
genom att investera i lokalkunskap och utbildning kring havsmedvetenhet bland
allmanheten och inom diverse industrisektorer (Sterling et al., 2017). Bristen pa inkludering
av intressenter syns i olika sektorer; inom ekosystemansatsen diskuterar man oftare
fiskeindustrin och jordbruket (an turismen eller skogsindustrin), som paverkar havets

overgodning genom att ndringsamnen urlakas fran skogen till vattendrag och slutligen havet.

De nationella lagar, strategier och dokument som identifierats i denna studie visar att en del
av arbetet kring marin biodiversitet ar langsiktigt medan andra delar av arbete ar kortsiktigt
och starkt beroende av politiska cykler dar regeringen byts ut vart fjarde ar. Ocksa i Sverige
konstateras kortsiktig forvaltning och politiska mal som inte ar kontinuerliga dver tid vara ett
problem for ekosystemansatsen (Sundblad et al., 2024; Wikstrom et al., 2020). Kortsiktighet
ar ett problem bland annat for att naturen har en lang dterhamtningstid, vilket gor att
resultat fran atgarder inte nddvandigtvis syns i form av en forbattrad ekologisk status eller
O0kad marin biodiversitet efter bara en regeringsperiod. Exempelvis kan
overgddningsproblemet, som har byggts upp under flera decennier, inte 16sas under en
regeringsperiod. Kortsiktig forvaltning och vacklande politiska mal kan ocksa leda till
svarigheter med att samordna intressenter och leda till finansieringssvarigheter (Wikstrom
et al., 2020). Darmed skulle langsiktig forvaltning samt hallbara finansieringsmekanismer,
partnerskap med intressenter fran den privata sektorn och innovativa
finansieringsmekanismer behovas for att stodja langsiktiga anstrangningar for en fullstandig
ekosystemforvaltning. Langsiktiga mal och férvaltningsmekanismer skulle dven kunna
minska problemet med “shifting baseline syndrome”, vilket innebar att med nya
generationer av forskare och beslutsfattare andras uppfattningen om vilka ekosystem som
ar hdlsosamma, dar ekosystem med samre status godkdanns som det nya “vanliga”, vilket kan
leda till en gradvis anpassning till och acceptans av utarmade ekosystem (Langlet & Rayfuse,
2019).

Ibland ndmns bristen pa ekologiska data fran marina ekosystem som en orsak till att
ekosystemansatsen inte kan implementeras. Grimvall et al. (2019) pastar dock att bristen pa
data om samhallet &r storre an bristen pa havsmiljodata och att ekosystemansatsen kan
genomfdras dven om det vore ont om ekologisk forskning. | Finland ar dataldaget om var
undervattensnatur gott, tack vare inventeringsprogrammet VELMU men det finns

utvecklingsbehov gallande datahanteringen och informationsdelningen mellan myndigheter,
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forvaltningsnivder och allmédnheten. Att etablera mekanismer for datadelning och samarbete
kan hjalpa till att |6sa utmaningarna med att samordna intressenter, integrering av alla

myndighetsnivaer och resursallokering.

Det ar slutligen ocksa vasentligt att 6vervaga ifall ekosystemansatsen, med sin malbaserade
férvaltning, ar den mest effektiva férvaltningsstrategin for att forbattra miljons tillstdnd. Ar
det mojligt att policyverktyg som direkt forbjuder mansklig aktivitet pa ett visst omrade, t.ex.
begransar utslapp eller miljogifters avrinning i vattendrag, skulle vara mer effektiva
instrument for att na malet om god ekologisk status? En ekosystembaserad férvaltning
innebar dock en helhetssyn och en majlighet att samordna flera férvaltningsnivaer och
sektorer for att gora hallbarhetsforandringar, som de starka och strikta policyinstrumenten
inte har (Long et al., 2015). Fragor som da uppstar ar hur stor sannolikheten ar, for att
forvaltningen fors i ekosystemansatsens riktning? Hur kommer ansvarsomraden delas
mellan institutioner, om forvaltningen samtidigt ska vara effektiv, holistisk och transparent?
Hur kan kommunikationsproblemet mellan olika silon 16sas? Har dagens institutioner
kapacitet att genomfora ekosystembaserad férvaltning (eller tillampning av systemtdnkande
i allméanhet)?

Sammanfattningsvis visar resultaten en hog diversitet inom styrningen av Finlands marina
biodiversitet. Annu krévs det forbattringar i férvaltningen av marin biodiversitet, bade i
forvaltningsskalornas tid och rum, for att mojliggéra den holistiska forvaltning som
ekosystemansatsen stravar till. Detta skulle vara gynnsamt fér marin biodiversitet, eftersom
den starkt paverkas av mansklig aktivitet som sker bade pa havet och i land, kontinuerligt
och tillfalligt. Dessutom behover forvaltningen beakta naturens dterhamtningsformaga, vara
langsiktig och inkludera dven den lokala nivan, som komplement till den redan samordnade

regionala och den nationella myndighetsnivan.
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