Hakan Tunén & Klas Sandell (red.) 2021. Biologisk méngfald, naturnyttor, ekosystemtjins-
ter. Svenska perspektiv pa livsviktiga framtidsfrigor. CBM:s skriftserie 121, SLU Centrum
for biologisk mangfald, Uppsala & Naturvardsverket, Stockholm.
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RATTEN SOM STYRMEDEL FOR ATT
BEVARA BIOLOGISK MANGFALD

ANNA CHRISTIERNSSON

evarandet av den biologiska mangfal-

den, pd art, gen- och eckosystemniva,
ar ett av miljobalkens' 6vergripande mal.
Av milsittningen foljer att den biologiska
mangfalden ska bevaras. Det framgir ocksa
tydligt att bevarandet av biologisk mangfald
ir en forutsictning for en hallbar utveckling
och virnandet om framtida generationer.
Av miljobalken framgir att naturen har
ett eget skyddsvirde. Malet om en hillbar
utveckling har ocksd inforts i grundlagen,
om in i ganska vaga termer.* Det finns dock
inte ndgot explicit uttalande i grundlagen om
att naturen har egna rittigheter jimforbara
med de grundliggande minskliga fri- och
rittigheterna.

Med stérre kunskap om den biologiska
méngfaldens virden har ocksd lagstiftning
som berdr biologisk mangfald dkat. Behovet
av lagstiftning foljer av den sd kallade legaliters-
principen. Lite forenklat innebir denna bland
annat att alla handlingar som inte med stéd av
lag har forbjudits eller begrinsats ir tillitna.
Lagstiftning dr ocksd viktigt for att sikerstilla
ett effektivt skydd av gemensamma naturre-
surser, inte minst nationsoverskridande. Idag
finns ddrfor regler om skydd och hallbart
nyttjande av biologisk méingfald p4 alla nivier

1 Den centrala miljdlagstiftningen i svensk ritt.

2 Trkap. 2§ 3st. RF anges att ”[d]et allminna
ska frimja en hallbar utveckling som leder till
en god miljé for nuvarande och kommande
generationer”.

3 Forslag om inforandet av naturens rittigheter i
grundlagen har docklagts fram av Miljépartiet.

i rittssystemet; i den internationella ritten,
inom EU och nationellt. Trots lingtgiende
politiska ambitioner om att stoppa férlusten av
biologisk mingfald, och trots ett omfattande
regelkomplex, fortsitter dock mangfalden att
minska. En friga som kan stillas dr varfor.
Syftet med detta kapitel 4r act beskriva rit-
tens funktion som styrmedel men ocksé att
lyfta fram ndgra rittsliga utmaningar som
identifierats i den miljorittsliga forskningen,
detvill siga det forskningsfilt som sysslar med
bland annat frigor om lagstiftningens effek-
tivitet i forhallande till uppstillda miljomal.*
Avslutningsvis beskrivs méjliga vigar framat.

INSTITUTIONELL
SAMORDNING

Bevarandet av den biologiska méngfalden
forutsitter samordning mellan regler pa olika
nivder och mellan olika politikomraden. Bris-
tande samordning kan nimligen ge upphov
till konflikter, brister och luckor i skyddet. Ett
exempel dr nir en regel inte gir att folja utan
att en annan dvertrids. En sidan situation kan
uppstd om det finns ett f6rbud mot att kasta
ut fisk fran fiskefartyg i havet i en ritesake,
samtidigt som den fingade fisken inte fir tas i

4 Om miljérittsforskning, se till exempel
Bjérkman & Michanek, 2003. For avhand-
lingar om biologisk méingfald, se exempelvis
Forsberg, 2012; Christiernsson, 2011; Epstein,
2017. For andra miljorittsliga arbeten om
biologisk méngfald, se Ebbesson, 2002, och
Michanek, 1995.
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land enligt en annan rittsake. Act fi till skarpa
och samordnade regler mellan stater kan dock
vara svart.

Internationellt samarbete

Utgangspunkten for allt internationellt samar-
bete drattstater ir suverina. Det betyder bland
annatatt ingen kan tvinga en stat att ingé avtal
med andra linder. Om det finns stora skill-
nader i ambitioner mellan staterna finns risk
for att forhandlingarna leder till vaga bestim-
melser och manga undantag och/eller att vissa
stater stiller sig utanfér. Det ir inte ovanligt
att parter till internationella avtal senare antar
riktlinjer for att ge ytterligare vigledning om
hur stater bér agera for act f6lja reglerna. Dessa
ir emellertid inte rittslige bindande (och inte
heller alltid s& konkreta), men de kan péverka
tolkningen av reglerna.

Det saknas i princip rittsliga mojligheter
att straffa stater som inte f8ljer internationella
avtal eller sedvaneritt, vilket kan beskrivas

THE UNITED NATIONS FIGHT FOR FREEDOM

EN instiftades for fred men verksambeten har
utikats med minskliga rittigheter, fattig-doms-
bekimpning, miljofragor och béllbar utveckling.

ANNA CHRISTIERNSSON

som en internationell praxis som utvecklats
och som uppfattas som rittsligt bindande av
staterna. Det finns inte heller nagon interna-
tionell miljépolis. Det finns visserligen en
internationell domstol som kan déma i tvister
mellan stater’ Det kan emellertid endast ske
om nigon stat begir det och att staterna har
godkint det i forvig eller i det aktuella fallet.

Trots detta saknar inte internationella och
regionala avtal betydelse for staters agerande.
Manga viktiga miljordtesliga principer har sitt
ursprung i den internationella ritten. En for-
klaring 4r att stater normalt bor vara angeligna
att f6lja internationella normer, i vart fall nir
stater uppfattar sig som bundna, eftersom det
kan medféra betydande politiska kostnader att
bryta mot dem. S bor vara fallet nir det giller
skrivna Sverenskommelser som mdste ratifi-
ceras, det vill siga skrivas under och godkin-
nas. Ett vagtavtal kan dirfér i manga fall vara
béttre dn inget, sirskilt om det fungerar som
en forsta plattform for gradvisa forbittringar
6ver tid. A andra sidan finns en risk att staters
vilja att férhandla fram nya, mer moderna och
skarpare overenskommelser, minskar nir ett
avtal vil 4r pd plats.

Foérhéllandet mellan internationell rdtt
och nationell ritt ser olika ut i olika linder. I
Sverige giller den dualistiska principen. Den
innebir att en internationellrittslig bestim-
melse inte far tillimpas direkt av nationella
myndigheter om den inte 4r inforlivad i svensk
ritt/ Om det finns tolkningsutrymme i den
nationella ritten ska den tolkning som 4r mest
forenlig med internationellrittsliga dtaganden
viljas. Eftersom EU kan vara part till interna-
tionella avtal kan dock en nationell domstol i

s Internationella domstolen (IC]) dr FN:s frims-
ta juridiska organ med site i Haag.

6 1 Sverige dr det riksdag eller regering som
skriver under internationella avtal.

7 NJA 2004, s. 255.
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en dualistisk stat behdva tillimpa en interna-
tionell bestimmelse som inte har implemente-
rats i den nationella lagstiftningen. Detta f6ljer
av att bestimmelsen d4 ir en del av EU-ritten.

Samarbetet inom EU

Ett effektivare grinsdverskridande samarbete
kan dstadkommas inom EU. Unionen har dock
endast behorighet att vidta atgirder inom de
omridden som anges i grundférdragen, vilka
miste godkinnas av alla medlemsstater.® EU:s
befogenheter styrs vidare av tvd grundliggande
principer om  proportionalitet och subsidia-
ritet. Av dessa f6ljer att EU:s dcgirder inte far
g lingre dn vad som ir nédvindigt for act nd
mélen i EU:s grundlagar (férdragen) samt att
EU endast far vidta atgirder om de blir effek-
tivare in om varje enskilt land antar dtgirder.
Inom politikomrddet miljé har bade EU
och dess medlemsstater behorighet att fatta
beslut (delad kompetens)> Inom vissa omriden
har dock EU full bestimmanderitt (exklusiv
kompetens). Det giller till exempel inom den
del av fiskeripolitiken som handlar om beva-
randet av havets biologiska resurser.”® For att
medlemsstater ska kunna anta lagstiftning
inom sidana omriden krivs att EU uttryck-
ligen har gett tillbaka make till staterna, till
exempel genom att bemyndiga medlemsstater
i en EU-rittsakt att under vissa férhillanden
och/eller for vissa syften anta nationella regler.
Nir EU har antagit rdttsakter dr medlems-
staterna skyldiga att lojalt implementera och
tillimpa dem, men ocks3 sikerstilla efterlev-
nad, enligt den sa kallade lojalitetsprincipen.”
Nir EU antagit en firordning giller denna

8 Detta giller enligt den si kallade principen om
tilldelade befogenheter.

9 Artikel 4(1)(e), Fordrager om Europeiska unio-
nens funktionssitt (FEUF).

10 Artikel 3, FEUF.
11 Artikel 4(3), FEUF.
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direkt som lag i medlemsstaterna. Nir EU
har antagit ett direktiv ir medlemsstater skyl-
diga att inférliva det i den nationella ricts-
ordningen. Medlemsstaternas mojligheter att
sjilva bestimma hur direktiv ska genomféras
beror p direktivets art och utformning. EU-
domstolen har inte accepterat allminna rad,
rekommendationer, planer eller liknande
tgirder som inte dr ritesligt bindande, inte
ens nir direktiven faktiskt efterlevs.’> EU-
domstolen har ocksi uttalat att medlemssta-
terna har sirskilt [ingtgdende skyldigheter att
sikerstilla ett korrekt infoérlivande av direktiv
om skydd av biologisk mingfald. Detta beror
pa att den biologiska mangfalden utgér ett
gemensamtarv och att bevarandetav dettaarv
beror pa hur medlemsstaterna forvaltar den
inom sina territorier.”® Dirtill krivs att ricts-
liget dr s klart och precist att enskildas rit-
tigheter kan garanteras.

Inom miljdomridet utgdér manga direk-
tiv sa kallade minimidirektiv. Sidana direktiv
anger den ligsta skyddsnivd som medlemssta-
ter méste uppnd. Medlemsstater kan dock gi
lingre 4n vad som foljer av direkrtivet for att
skydda miljén, si linge detta dr forenligt med
EU-ritten i 6vrigt samt med internationell ritt.
Nir det giller forordningar kan ocksd komplet-
terande lagstiftning pa nationell nivd behgvas.

For att skydda enskilda mot staters férsum-
melse att inforliva EU:s direktiv, och for att
frimja ett enhetligt och effektivt genomslag
av EU-ritten, har EU-domstolen utvecklat ett
antal principer om forhallandet mellan EU-
ritten och den nationella ritten. En sidan ir
principen om direkt effekr som innebir att en

12 Artikel 288, FEUF, samt till exempel C-206
och 207/88, Brottmal mot G. Vessoso och G.
Zanetti och C-339/87, Kommissionen mot
Nederlinderna, s. 36.

13 Se till exempel 262/85, Kommissionen mot
Italien, s. 9 och C-38/99, Kommissionen mot
Frankrike, s. 53.
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EU-bestimmelse, under vissa forhillanden,
ska tillimpas direkt av nationella domsto-
lar trozs att bestimmelsen inte inforlivats i den
nationella ritten. En annan princip dr princi-
pen om EU-rittens foretride, vilken innebir
att en nationell bestimmelse som str i strid
med en EU-rdteslig inte ska tillimpas. En
oklar nationell bestimmelse tolkas i ljuset av
EU-ritten, pi motsvarande sitt som giller for
internationella bestimmelser. Denna princip
brukar benimnas fordragsenlig eller dircktiv-
konform tolkning.

Europeiska kommissionen kan vidare inleda
overtridelseforfaranden  mot medlemsstater
som, enligt kommissionen, inte implementerar
eller efterlever EU-ritten fullt ut. Om rittelse
inte sker kan kommissionen vicka talan vid
EU-domstolen.* Om EU-domstolen finner
att en medlemsstat brustit i implementering,

Europaparlamentet i Bryssel éir en av EU:s tvi lagstiftande institutioner. Foto: Hikan Tundn.

ANNA CHRISTIERNSSON

eller efterlevnad, kan domstolen faststilla for-
dragsbrott och utdéma vite tills rittelse skett.”
Sverige har flera ginger facc kritik frin kommis-
sionen for bristande efterlevnad av EU:s miljé-
regler och ocks filles i EU-domstolen. Nyligen
har Sverige facc kritik for bristande skydd av
tumlare i Ostersjon och Kattegat.

Rittsliga angreppssitt
och instrument
De rittsliga instrumenten for skydd och
hallbart nyttjande av biologisk méangfald ir
av olika karaktir och giller pa olika skalor. I
vissa fall utgdrs de av dvergripande riktlinjer
som giller for ett stort antal stater och for vitt
skilda naturtyper. I andra fall handlar det om
detaljregler for en viss naturtyp, en viss paver-
kansfaktor eller ett visst geografiske utpekat
omrade. I vissa fall 4r reglerna av mareriell

14 Artikel 17, FEUF.

15 Artikel 260(2—3), FEUF.
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karaktir, det vill siga de anger vad som ska
gilla i sak, vilken miljéhinsyn som ska tas. I
andra fall ir de frimst av processuell eller insti-
tutionell karaktir. Exempel dr krav pd samar-
bete mellan stater, krav pd miljobedémningar
och forprévning och krav pd allminhetens
deltagande i olika beslutsprocesser.

Typiska naturskyddsinstrument, som ater-
finns pa alla nivaer, ir skydd av omriden och
skydd av arter. Medan artskyddet i princip syf-
tar till att skydda enskilda arter, oftast sidana
som ir sillsynta eller hotade, oavsett var i land-
skapet de befinner sig, syftar omradesskyddet
till att skydda ett geografiskt avgrinsat land-
eller havsomrade. Med ckad kunskap om eko-
systemens komplexitet har nya mél, principer
och angreppsittsitt for att reglera och forvalta
den biologiska méingfalden utvecklats, ofta
inom ramen for internationella samarbeten.
Ekosystemansatsen ir ett exempel. Forsiktig-
hetsprincipen ett annat. Denna innebir att
krav pd forsiktighetsmdtt och skyddsdegir-
der kan stillas redan vid risk for skada pa den
biologiska mingfalden. Detta ir viktigt med
hinsyn till att skador pa den biologiska mang-
falden kan vara svara och kostsamma att repa-
rera i efterhand, och ibland dven oaterkalleliga.
Genom antagandet av si kallade miljokvali-
tetsnormer kan vidare en grins for den sam-
lade paverkan pa miljon med utgingspunke i
vad miljon och minniskan tdl, utan hinsyn
till tekniska och ekonomiska forhallanden,
faststillas. Oavsett vilket perspektiv som fore-
ligger dr det de minskliga handlingarna som i
slutindan méste styras — inte miljon.

Internationella avtal

Vissa avtal ir globala och har skrivits under av
i princip alla virldens linder.' Ett exempel dr
konventionen om biologisk méangfald, somir till-
limplig pé sdvil land som hav och dir linderna

16 Foren utforlig beskrivning, se Ebbesson, 2000.
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drtagit sig att skydda och hallbart forvalta den
biologiska méngfalden, pd gen-, art- och eko-
systemniva. En annan dr FN:s havsrittskonven-
tion. Andra avtal giller for vissa geografiska
omraden, vissa naturtyper eller vissa arter. Ett
exempel ir Helsingforskonventionen genom vil-
ken linderna 4rtagit sig att bevara ekologiska
processer och samband i Ostersjon. Ett annat
ir Bernkonventionen som syftar till att skydda
vilda djur- och vixtarter och deras naturliga
livsmiljoer i Europa. Ytterligare exempel ir
véitmarkskonventionen och  Bonnkonventio-
nen som giller vitmarker respektive flyttande
vilda djurarter samt valfangstkonventionen
som anger restriktioner angdende valfingst.
Andra konventioner syftar frimst till att ange
processuella eller institutionella regler. Dessa
giller i vissa fall alla eller ett stort antal typer
av miljder och paverkansfaktorer. Nagra exem-
pel dr Esbokonventionen som anger regler om
miljobedémningar i grinsdverskridande sam-
manhang och Arbuskonventionen som reglerar
deltagande i beslutsprocesser och tillging till
rittslig provning i frigor som rér miljon.

EU

Mainga internationella och regionala avtal
har ratificerats av EU, och i vissa fall har EU
antagit egen lagstiftning for att genomfora
de internationella avtalen.” P si sitt kan
internationella avtal som inte ratificerats av
enskilda medlemsstater bli bindande fér dem.
Art- och babitatdirektivet och fageldirektiver ir
sirskile viktiga nir det giller biologisk ming-
fald. Dessa giller dven i medlemsstaternas
marina vatten, dven utanfor territorialhavet,
det vill siga havsomradet utanfér 12 nautiska
mil. Hir finns regler om skydd av arter och
omriden med det overgripande syftet att
bidra till bevarandet eller iterstillandet av

17 For en utforlig beskrivning, se Langlet &
Mahmoudi, 2011.
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livsmiljder och arter av unionsintresse i en
gynnsam bevarandestatus, inom hela deras
naturliga utbredningsomride. Figeldirektiver
anvinder ett kombinerat angreppssitt med
skydd av alla vilda figelarter som finns natur-
ligt inom fordragets tillimpningsomride samt
krav pa inrittandet av sirskilda skyddsomr3-
den fér utpekade arter. De figelarter som fir
jagas anges i en bilaga. For skydd enligt art-
och habitatdirektivet krivs listning i nigon
av direktivets bilagor, vilka i princip endast
uppdateras nir nya stater ansluter till unionen.
Vilket skyddssystem och vilken skyddsniva en
art omfattas av beror pd vilken bilaga den listas
i. Enart kan omfattas av bida skyddssystemen
genom att listas i flera bilagor. Enligt direkti-
vet ska medlemsstater vidare inritta ett “sam-
manhingande europeiske ekologiskt nit av
sirskilda bevarandeomriden”, det si kallade
Natura 2000-nitverket. Nitverket ska bestd
av omriden med utpekade livsmiljétyper och
habitat for utpekade arter, men ocksd de sir-
skilda skyddsomraden som ska inrittas enligt
fageldirektivet. Fér omriden som omfattas
av Natura 2000-nitverket giller krav pa mil-
jobedémning och tillstdnd, om det finns risk
for en betydande piverkan pa omradet. Hir
ska dven hinsyn tas till annan pigiende och
planerad paverkan, vilket innebir att dven en
liten paverkan i det enskilda fallet kan omfat-
tas av kraven.

AV havsmiljodirektivet och ramdirektivet for
vatten foljer krav pd att vissa miljokvaliteter ska
nds eller uppritchillas men ocksd krav pd hur
forvaltningen av vatten och hav ska utformas.
Exempel ir krav pd god ekologisk status i sjdar,
vattendrag och kustvatten och god miljosta-
tus i hela havsomridet genom en adaptiv och
ckosystembaserad forvaltning. Trots att bida
direktiven ir tillimpliga i kustvattnet, vilket
hir avser vattenomridet inom en nautisk mil,
finns flera olikheter mellan dem. Aven inom
fiskeripolitiken har EU antagit ett stort antal
rittsakter som berdr haven. Ett exempel ir

ANNA CHRISTIERNSSON

den sd kallade grundforordningen fir fiske, som
slér fast principer, mél och konkreta regler for
den del av fiskeripolitiken som handlar om
bevarande och forvaltning av havets resurser.
Exempel pé instrument ir kvotsittning samt
flerdriga férvaltningsplaner. Av forordningen
framgdr dven att sivil en ekosystemansats
som en forsiktighetsansats ska tillimpas samt
att tillimpningen ska vara forenlig med EU:s
miljélagstiftning.

Sverige

I Sverige finns regler om skydd av biologisk
méngfald i miljobalken, men ocksd i olika sek-
torslagstiftningar, diribland jaktlagen, fiskela-
gen och skogsvirdslagen.”” Minga av de svenska
reglerna syftar till att genomféra krav som
foljer av EU-ritten och internationella avtal.
Till lagarna hor ett stort antal férordningar,
som antas av regeringen, och myndighets-
foreskrifter, dir de mer detaljerade reglerna
dterfinns. Enligt den svenska jaktlagen ir alla
vilda figlar och diggdjur, dven marina, fre-
dade frin jakt som utgangspunke. Enligt fis-
kelagen och miljobalken, och den tillhérande
artskyddsférordningen, giller diremot att en
art miste pekas ut for att omfattas av skydd
(hir anvinds normalt benimningen fridlys-
ning). Skyddet kan gilla inom hela eller endast
delar av landet. Arter kan dven féras upp pd en
sa kallad rédlista for hotade och sirbara arter.
Attenartir rédlistad innebir emellertid inte i
sig att arten omfattas av ndgot rittsligt skydd.

Aven nir det giller skydd av omriden
anvinds olika lagstiftningstekniker. 1 flera
fall anges endast kriterierna for nir ett
omrdde kan skyddas i lagstiftningen, utan
ndgon precisering av vilka geografiska omr3-
den som ska skyddas. For skydd krivs ett
utpekande av en myndighet, kommun eller
regeringen i det enskilda fallet. Detta giller

18 Michanek & Zetterberg, 2017; Ebbesson, 2015.
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Riksdagshuset i Stockholm. De svenska lagarna foreslis av regeringen men det Gr riksdagen som

beslutar om dem. Det iir ocksd riksdagen som beslutar om lagar ska sluta giilla. Foto: Julian Herzog,
Wikimedia Commons.

till exempel {or nationalpark,” naturreservat,
Natura 2000-omriden, kulturreservat, djur-
och viixtskyddsomriden och det individuella
biotopskydder'. 1 andra fall f6ljer ett generellt
skydd f6r vissa typer av naturmiljder eller vissa
geografiska omraden genom utpekande direke
i lag eller underliggande férordningar. Exem-
pelir strandskydd, det generella biotopskydder>
samt vissa riksintresseomraden. Ett omréide
kan ocksd omfattas av flera omradesskydd.
Det ir till exempel vanligt att ett omride dr
utpekat bdde som Natura 2000-omréide och
som naturreservat. Flera av omridesskydden
kan inrittas bade pa land och i hav.

19 Idetta fall krivs riksdagens medgivande.

20 Ett Natura 2000-omride omfattas dock av
skydd sé fort det dr uppfért pA Kommissionens
lista, efter forslag frin medlemsstaten.

21 Biotopskydd 4r smd mark- eller vattenomri-
den som pa grund av sina sirskilda egenskaper
ir virdefulla livsmiljéer for hotade djur- eller
vixtarter eller som annars ir sirskilt skydds-
virda. Vissa typer av biotoper kan skyddas
genom att en myndighet eller kommun i det

enskilda fallet beslutar om skydd.

22 Skyddet foljer direkt av listning, i hela eller
delar av landet. I detta fall krivs med andra ord
inget utpekande i det enskilda fallet.

I miljébalken finns ocksa ett flertal andra
rittsliga instrument som kan ge skydd f6r den
biologiska mingfalden. Nagra exempel dr mil-
jokvalitetsnormer som syftar till att genom-
fora de miljomal som féljer av EU-ritten.
Malet om en god ekologisk status kan till exem-
pel innebira krav pa fisktrappor for att siker-
stilla fiskars vandring eller krav pa atgirder
for att minska risk for spridning av miljdgifter
och sediment vid muddring. Andra exempel
ir miljéritesliga principer och rikdlinjer for
avvigningar mellan olika intressen vid beslut
om mark- och vattenanvindning, regler om
miljébedémningar och miljdorganisationers
ritt act fora talan i ritesliga processer, forprov-
ning och kontroll av verksamheter liksom reg-
ler om skadestind, ersittning och sanktioner
med mera.

Hur vil fungerar lagstiftningen?

Traditionellthar den miljorittsliga regleringen
fokuserat pd verksamheter och tgirder. Nya
regler har ofta antagits som en reaktion pd ett
redan kint miljoproblem. Det har funnits fa
instrument for att hantera ofullstindig kun-
skap, icke-linjira och kumulativa effekeer.
Fokus har vidare ofta varit pd enskilda, sir-
skilt hotade och sillsynta arter, kommersiellt
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intressanta bestdnd, si kallade hotspots och
estetiska virden, snarare in pd ckologiska
funktioner och samband och processer i land-
skapet, sdsom spridning och fléden av arter
och andra organismer, niringsimnen och
sediment. Det har vidare funnits fi instru-
ment for att hantera ofullstindig kunskap,
icke-linjira samband och kumulativa effekter.
Allteftersom kunskapen om ekosystemens
komplexitet och den biologiska mingfaldens
virden 6kat, har emellertid nya mal, principer
och angreppssitt inforts i rittsordningen. Inte
sillan har dessa mél, principer och angrepp-
sitt sitt ursprung i den internationella ritten.
Tillimpningen av dessa nya principer och
angreppsssitt kan dock komma i konflike med
traditionella rittsliga principer. Ett exempel
kan vara svirigheterna att forena krav pd kon-
tinuerlig anpassning av befintliga verksam-
hetstillstind efter forindrade férhillanden i
miljon eller till ny kunskap med krav pd for-
utsebarhet f6r enskilda personer. Dirtill kan
effektiva férbud och restriktioner i markan-
vindningar vara svira att genomfora dd mark-
dgare kan ha ritt till ersdttning, samtidigt som
de statsfinansiella resurserna ofta ir begrin-
sade. Att viga olika motstiende intressen pa
ett adekvat sitt kan ocks3 vara svart, sirskilt
nir vissa virden littare gir att mita i mone-
tira termer in andra. Det kan ocksi antas
vara ldttare att ta hinsyn till konkreta, lokala
och direkta effekter in diffusa, kumulativa
och geografiskt évergripande och lingsiktiga
effekter i beslut i det enskilda fallet.
Férvaltningens och lagstiftningens skalor
stimmer inte heller alltid verens med ekosy-
stemens, dven om viktiga steg har tagits. Sidan
brist pd overensstimmelse kan innebira att
skydd sitts in pa fel plats i landskapet eller att
arter med viktiga ekologiska funktioner inte
ges tillrickligt skydd, si att intentionen med
skyddet inte nds. I vissa fall brister ocksd sam-
ordningen mellan politikomradden. Nir det
t.ex. giller fiske inom EU ser medlemsstaters
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mojlighet att vidta dtgirder olika ut beroende
pa vilket syfte dtgdrden har samt var i havet
dtgirden ska vidtas, trots dvergripande prin-
ciper och mal om integration av miljshinsyn
och ekosystembaserad férvaltning.® Krav pa
att berdrda stater maste komma &verens inne-
bir ocksa i praktiken att det kan vara svart
att f3 «ll effektiva regler.> Act beslut i stor
utstrickning tas pd EU-niv4 har vidare bety-
delse f6r allminhetens méjligheter atc 3 till
rittslig prévning av beslut.”

Bristande samordning, men ocksé konflik-
ter med andra intressen, kan leda till uppkom-
sten av sa kallade paper-parks. Begreppet syftar
till att beskriva omriden som, trots beslut om
formelle skydd, saknar ett effektivt skydd i
praktiken. Denna risk finns inte minst nir det
giller naturreservat. Nir det giller naturreser-
vat beror skyddets effektivitet nimligen i prin-
cip helt och hillet pa hur foreskrifterna utfor-
mas. Foreskrifter om tiltning och eldning
inom ett omrade ger till exempel inget skydd
mot skogsavverkning eller bottentrilning. For
Natura 2000-omraden finns inga mojligheter
att anta detaljerade foreskrifter om pégiende
mark- och vattenanvidndning, om inte omr3-
det ocksd skyddas med andra instrument,
sdsom naturreservat. 1 dagsliget kan dock
inte naturreservat inrittas utanfor territorial-
havet. Samtidigt stills sillan krav pd Natura
2000-tillstdnd for fiske i praktiken, och fiske-
foreskrifter av naturvardsskil med stdd av fis-
kelagen far inte avsevirt forsvdra fisket.

Vigar framit

Trots en omfattande regelmassa stir det klart
att ytterligare dtgirder behdver videas for att

23 Artikel 11, FEUF.

24 Christiernsson, 2015; Michanek & Christierns-
son, 2014.

25 Poncelet, 2012.
26 Christiernsson & Michanek, 2016.



stirka skyddet av den biologiska mangfalden
pa land och i hav. Forskning visar att &ver-
enstimmelsen mellan administrativa och
ekologiska skalor och samordningen mellan
olika politikomriden behover forbittras pa
alla nivéer i rittssystemet. I den miljéritesliga
forskningen lyfts landskapsplanering upp som
ett mojligt framtida instrument for att hantera
detta problem.”” Forskning visar ocksi att
Sverige inte fullt ut nyttjar de méjligheter som
finns i EU-rdtten att skydda marina ekosystem
frin miljoskadlige fiske och att Acgirder
for att sikerstilla att ritestillimpningen
ir forenlig med lagstiftarens intentioner
behover vidtas. Behovet av en &versyn av
ersittningsreglerna for att sikerstilla en mer
rimlig balans mellan egendomsskyddet och
markigarens forvaltningsansvar har ocksa
lyfts upp, liksom &tgirder for att sikerstilla
miljorganisationers méjlighet att overpréva
beslut, ocksi sidana som fattas av EU:s
Alltfler

tilldelandet av rittigheter till naturen som

institutioner. foresprakar  vidare
ett viktigt steg framdc. Oavsett vilka vigar
som viljs 4r det rimligt att anta att juridiken,
om dndamaélsenligt utformad, kan spela en
avgorande roll f6r méjligheterna att stoppa

forlusten av den biologiska mangfalden.
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