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Planera for friluftsliv: Natur, samhaélle, upplevelser. Carlssons bokférlag, Stockholm.

17. NATURVARDSPLANERING
I SVERIGE

NATURVARD DEFINIERAS enligt Nationalencyklopedin som skydd och
vard av naturen, restaurering och nyskapande av skadade eller férsvunna
naturmiljder samt frimjande av friluftsliv. Markanvindningsplanering
dr viktig i naturvirdens arbete. Skydd och vérd innebir ocksé forvalt-
ning och skotsel. Naturforvaltning kan definieras som de atgirder som
genomfors bade for att uppné planerade mal och for att revidera plane-
ringen. Forvaltning av natur for friluftsliv 4r i grunden en friga om
att forsoka styra landskapets utveckling mot vissa mél eller att hantera
mélkonflikter och dirmed undvika en icke 6nskad utveckling. Denna
styrning sker i stora delar av landskapet indirekt genom paverkan pa
ménga akeorer i landskapet. Den kan ske genom olika former av restrik-
tioner men ocksd genom ekonomiska bidrag, information och utbildning.
Det ir framforallt i formellt skyddade omraden som naturvarden ir en
direkt akedr i landskapet och dir styrningen ocksé sker genom direkta
ingrepp och atgirder i landskapet. Naturvarden upptrider alltsi bade
som en viktig aktor i den fysiska planeringen och bedriver egna former
av planering. Som sektorsplanering planerar naturvirden framforalle pa
nationell och regional niva genom Naturvardsverket och linsstyrelserna.
Organisatoriskt dr det dirfor en skevhet mellan naturvirdens planering
och den fysiska planeringen i 6vrigt eftersom denna har sin tyngdpunkt
pa kommunal niva.

Naturvérden ir idag en av Sveriges stora markanvindare: cirka 11 %
av landarealen har nagon form av skydd, framférallt som naturreservat
eller nationalparker. Aven om det finns exempel pi naturomriden som
har skyddats eller utnimnts till rekreationsomréden redan under 1600-
talet sa var det forst under 1800-talets senare del som nationalparker och
reservat internationellt borjade etableras i den form som idag forekom-
mer i flertalet linder. En av de forsta nationalparkerna var Yellowstone
i nordvistra USA, vilken invigdes &r 1872. Idag finns det drygt 100 0oo
skyddade naturomraden runt om i virlden, motsvarande ungefir 12
procent av jordens landyta (Chape et al. 2005). Utvecklingen &ver tiden
liknar den i Sverige med en kraftig 6kning sedan 1960-talet. Med 1909
drs naturskyddslagstiftning fick Sverige nationalparker, naturreservat och
naturminnen. I det forsta skedet var det framférallt etablerandet av de
stora nationalparkerna enligt amerikansk och preussisk modell, pa statens
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mark, som skapade stora fredade arealer. Motivet for nationalparkerna
var inte enbart skydd av natur, forskning fanns som explicit motiv. De
skulle ocksd frimja turism, framforallt den nationellt inriktade turism
som tagit fart med bildandet av Svenska Turistféreningen och som ett
kuriosum kan noteras att nationalparkerna i Norrland ocksd skulle locka
resande till den nya Inlandsbanan (Emmelin 2009). Savil nationalparker
som naturminnen skulle med Nordisk Familjeboks formulering »utgéra
likasom ett bestidende monument af fosterlandets natur«. Under 1900-
talet skedde emellertid en f6rskjutning bort fran intresse for friluftsliv och
turism som fredningsmotiv, med betoning pa »vetenskapligt bevarande«
och efterhand med det vaga och alltomfattande begreppet »biologisk
méngfald« som ledmotiv. Strivan efter representativitet medfér att den
fredade arealen efterhand fordelas ndgot jimnare 6ver landet.

Naturvardsplaneringens inriktning

Naturvardens planering inriktas mot alla tre huvudgrupper som vi iden-
tifierat i figur 14:1: landskapsmonster, arealtillging och landskapskvalitet.
Landskapsmonstret paverkas i hog grad genom att naturvarden ir en stor
markanvindare. Figur 17:1 visar mera detaljerat inriktningen av de tva
kategorierna »arealtillging« och »landskapsménster«. Fokus i detta avsnitt
ligger pa frigan om arealtillging, sirskilt planering for att 6ka utbudet.
Planering for att 6ka utbudet av areal sker bide genom en planering for
ansprik pa nya skyddade omriaden och genom planering for att forbittra
friluftslivets stillning pa allemansritesligt tillgdnglig mark. Fragorna om
landskapskvalitet behandlas i avsnittet om forvaltning i kapitel 18.
Information till olika aktdrer, kunskapsférsorjning till den fysiska
planeringen och flera typer av hinsynsregler for andra aktdrer i landska-
pet dr andra viktiga sitt for naturvarden att paverka landskapsménster
och kvalitet. Genom tillstindsprévning enligt Miljobalken paverkas ocksa
arealdisponeringen och méonstret av infrastruktur. Tre pipekanden om
denna relation till fysisk planering kan vara pd sin plats. For det forsta
att betydelsen av friluftsliv i den fysiska planeringen skulle kunna stirkas
om en bittre kunskapsforsorjning byggdes upp s att konkret hinsyn
till friluftslivets intressen underlittades. For det andra att bittre miljs-
konsekvensbedémningar nir det giller exploateringsforetags paverkan
ocksa skulle kunna stirka friluftslivets stillning vid planering och till-
standsprovning av ingrepp i landskapet. Det forutsitter emellertid att
friluftslivsfragor och naturturism pa ett systematiske sict faktiskt tas upp
i miljokonsekvensbeddmningar av vigplaner, olika exploateringsprojekt
och kommunala planer. For det tredje att EU-nitverket Natura 2000 kan
komma att fa betydande inverkan pa landskapsménstret — se nedan.
Genom att peka ut ett omrdde som virdefullt ur nagon synvinkel
eller som sirskilt limpat for en viss aktivitet skapas férvintningar hos
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Figur 17:1. Naturvdrdsplaneringen paverkar med mdinga olika typer av dtgéirder och insatser
landskapsmonster och arealtillging for frilufisliver. Genom forvaltning sikras ocksdi avsatta
omriden och landskapskvalitet — se figur 18:2 och 18:3. Figuren understryker ocksi att det finns
en néra koppling mellan fysisk planering och naturvirdens planering. Den fysiska planeringen
har da bide en negativ paverkan genom atr mark tas i ansprik for andra verksambeter och
positiv genom restriktioner pd dessa som stoder frilufislives.

individer och grupper i samhillet bade nir det giller omradets virden,
vilket skydd det skall fi och vilken skétsel som ar limplig. Makten Gver
landskapet f6rskjuts mellan enskilda och det allminna och mellan land-
skapets olika aktérer. Naturvardens »geokodifiering« av landskapet (Mels,
2002) innebir att det skapas ett mentalt landskap dir bestimda intressen
framhivs och har foretride. Landskapet inordnas i den »ekostrategiska
modell« som diskuteras i kapitel 3, vilket kan utlésa bdde konflikter och
allianser runt synen pa landskapet och pa vad som 4r limpligt bruk av det.
Naturvérd ir siledes ingen neutral vetenskaplig aktivitet utan handlar,
som all planering, om makt och kontroll éver framtidens landskap.

Naturvirdens dtgirdskedja

Naturvarden har traditionellt arbetat enligt en enkel planeringsmodell
betecknad »naturvérdens atgirdskedja« (Eknert 2005; Naturvardsverket
1998). Modellen innebir en uppdelning i fyra steg:

naturinventering —> naturvirdesbedomning —> naturvardsplan — sikerstillande

Beskrivningarna av de olika stegens utformning understryker att detta
ir en expertmodell. Aven om slutsteget i kedjan ir »sikerstillande« har
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inventering och naturvardsplaner ocksa viktiga funktioner som kunskaps-
killor i andra sektorers planering och for linsstyrelsernas arbete med att
overvaka och f6rsorja kommunal planering med kunskap. Till atgirdsked-
jan ansluter steget »forvaltning och skotsel« for att sikerstillandet skall
vara nagot mer in ett formellt beslut. »Ekosystemansatsen« kan ses som
en vidgning av naturvirdskedjan (Naturvardsverket 2007¢).

Metoder for inventering har ofta varit uppdelade pa skilda vetenskap-
liga omraden som geologi, vegetation, djurliv etc. Inventeringar kan vara
inriktade antingen pa att ticka en region eller for vissa specialinvente-
ringar hela landet. En del kommuner har genomfort egna naturinven-
teringar som ticker hela eller storre delen av kommunens yta som led
i sin 6versiktliga planering. Inventering kan ocksé avse speciella objekt
t.ex. som underlag for skotselplanering i ett naturreservat. Friluftsliv har
funnits med men det ir pafallande att metoder hir har saknats, framféralle
for »brukarstudier«. Inventerandet inskrinks dirfor ofta till beskrivning
av tillginglighet, framkomlighet, befintliga anliggningar, dvs. omridets
fysiska egenskaper. P4 senare &r har emellertid intresset for brukarstudier
okat som foljd av okad betoning pa aktiviteter och upplevelser vid sidan
om omradens naturkvaliteter — se kapitel 7.

Naturvirdering innebir att naturomraden klassificeras och virderas
som underlag for bedémning av skyddsvirde och skyddsbehov. Natur-
virderingen utgar frin en uppsittning kriterier:

o frekvens/raritet

* representativitet

¢ orordhet/ursprunglighet

* mangsidighet

* virde for biologisk mangfald
* virde for forskning

* pedagogiskt virde

Det dr uppenbart att det foreligger praktiska och teoretiska problem
bide att operationalisera de enskilda kriterierna och att viga samman
dem. Vi skall hir inte g in pa naturvirderingens problem. De hér till
naturvérdsbiologins och den praktiska naturvérdens svaraste omraden.

Mialet i naturvardens atgirdskedja ir sikerstillande. Detta kan goras
med miénga olika instrument. Graden av skydd kan variera men princi-
piellt kan man skilja ut tvd huvudkategorier: omradesskydd och hinsyn
i annan markanvindning.

En viktig uppgift f6r naturvardens planering ar som for all strategisk
sektorsplanering att ge signaler till andra aktorer i landskapet om natur-
vardens intentioner och ansprak.
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Friluftslivets roll i naturvirdens planering

Naturvérdens planering for friluftsliv har tidigare haft en underordnad
stillning. Manga naturreservat har emellertid omfattande planering och
forvaltning for besokare — kanalisering genom mirkea stigar, spingning
over vatmarker, figeltorn och utsiktsplatser — samt i bista fall ocksd infor-
mationsplaner. Sidant tillrittaliggande medfor samtidigt en 6kad till-
ginglighet och ett sitt att minska skador och storningar. Naturvirdens
planering kan alltsd vara direke eller indirekt inriktad mot att tillgodose
friluftslivets och naturturismens behov. Vi redogor i detta kapitel bade for
naturvirdens planering generellt och nigot mera specifikt mot friluftsliv.

Allemansritten medfor speciella forutsittningar for styrning av frilufts-
liv; svenskar och i stor grad ocksa utlindska besokare forvintar sig stor
frihet nir det giller bade hur man kan rora sig i naturen och vilka aktivi-
teter man kan utdva. Naturreservat har varit ett instrument som anvints
dir naturvirden haft intresse av att inskrinka allemansritten och for att
styra bruksmonster. Dirfor har ocksa naturreservat med »sociala motiv«
som huvudskil fr avsittande skapats. Genom reservatsbestimmelser kan
till exempel eldande och tiltande regleras och rorligheten inskrinkas.

Betoningen av vetenskapliga motiv och lagstiftningens princip att
marken skall anvindas till det den 4r bast limpad for innebir att en stor
del av naturvardens planering har bestatt i att inventera naturvirden och
utifrin dessa kunskapsunderlag framstilla ansprak nir det giller beva-
rande och hinsyn till naturvirden. Detta har emellertid dldre rétter dn
Miljbalken. Naturvardslagen 1964 medférde att linsstyrelserna genom-
forde en naturvardsplanering baserad pi mer eller mindre omfattande
inventeringar av naturvirdena. Omréden med sirskilda virden klassifice-
rades i tre grupper efter en bedomning om de var av nationellt, regionalt
eller lokalt intresse. Behovet av bittre 6verblick 6ver landet som helhet och
med enhetligare metoder ledde senare till s.k. objektsvisa inventeringar,
till exempel dngs- och hagmarksinventering.

Svensk naturvérdsplanering vilade linge pa en »puristisk« grund — den
vetenskapligt virdefulla naturen sigs som en forutsittning for frilufts-
livet, och att tillhandahalla »orérd« natur eller vildmark uppfattades som
naturvirdens funktion i forhallande dill friluftsliv. Nagot enkelt samband
mellan naturvirde och virde for friluftsliv kan emellertid inte pavisas.
Hoga naturvirden kan innebira stort virde for sirskilda grupper, t.ex.
fagelskadare eller botanister. Naturvirden har ocksé varit besjilad av en
ambition att med information och utbildning 6ka intresset for naturvirden
och dirmed 6ka anvindningen av skyddade omriden. Det innebir att man
inte kan se statiskt pd ett visst omrides grad av intresse for allmianheten
och for friluftsaktiviteter. En fokusering pa héga naturvirden i omraden
som frimst dr avsedda for friluftsliv kan emellertid ocksa leda till onodiga
konflikter. En stor mingd friluftslivsaktiviteter kan utévas i mindre exklu-
siv natur eller i tillrittalagda landskap (Emmelin 1983b; 19972).
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Regeringens skrivelse »En samlad naturvérdspolitik«—se kapitel 1—ger
friluftslivet en viktig roll i naturvardens planering. Mélsdttningarna inne-
bir att sikerstilla arealer for friluftsliv och naturturism och att skapa st6d
for naturvirden genom 6kad naturkontakt och information. Betoningen
dr mindre ensidigt pa skyddsvird natur och mera pé natur av virde for
ett spektrum av upplevelsemajligheter. De internationella modeller for
planering och férvaltning som vi presenterade i kapitel 15 far dirmed 6kad
aktualitet for svensk naturvdrdsplanering. Samspelet med den kommu-
nala fysiska planeringen blir ocksa viktigare. Att de politiskt satta malen
for naturvarden skiftar 6ver tid kan innebira problem. Nir friluftslivet har
haft en starkare stéllning har trycket pa att gora omraden tillgingliga varit
storre. A andra sidan har omraden som primirt avsatts for friluftsliver i
vissa fall senare fict Natura 2000-status. I bada fallen kan konflikter med
det ursprungliga syftet med skydd av ett omrade uppkomma. Det faktum
att ett naturreservat pd kartor och i terringen utmirks kan i sig medféra
forvintningar och ett 6kat tryck som maéste hanteras i forhéllande till
mélen med avsittningen.

Lagreglering av naturvirdens planering

Stod i lag har naturvéardens planering framforallt i form av Miljébalken.
I balkens forsta avdelning innehéller tredje och fjirde kapitlen bestim-
melser om hushéllning med mark och vattenomraden. Tredje kapitlet
innehéller bestimmelser om skydd f6r en mingd olika intressen: utgings-
punkten ir att marken skall anvindas for det den dr mest limpad fér. Det
betyder bade att oexploaterad natur skall skyddas och att mark limpad for
energifdrsorjning, industriutbyggnad osv. skall héllas tillginglig. Jord- och
skogsbruk pekas ut som nationellt betydelsefulla: markanvindning som
tar jordbruksmark i ansprék eller forsvérar for skogsbruket skall i princip
undvikas. I dessa kapitel ir betydelsen av turism och friluftsliv tydlig: kust,
skirgards- och fjillomriden skall skyddas mot exploatering som kan skada
framforalle det rorliga friluftslivet. Flera omfattande kustomraden skall
ocksé skyddas mot fritidsbebyggelse for att tillgodose det rorliga frilufts-
livets behov. Riksintresseomridden f6r manga olika typer av markanvind-
ning 4r en form av utpekat ansprék for olika intressen — se nedan.

Sikerstillande — att 6ka utbudet av skyddad natur

De tvi viktigaste instrumenten for kraftfullt omriddesskydd 4r natio-
nalpark och naturreservat. Bada regleras i Miljobalkens sjunde kapitel.
Flera andra instrument f6r naturvard som ir viktiga for friluftslivet finns
emellertid. Vi skall hir kort redogéra for nagra viktiga drag i naturvardens
omradesskydd, dvs. hur naturvardens egen fysiska planering medverkar
till bade utformningen av landskapsménstret och till att sikerstiller area-
ler — se figur 17:1.
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Nationalparker beskrivs pi Naturvéirdsverkets hemsida som »det finaste
ett naturomrdde kan bli. Det 4r vart naturarv som vi sparar it oss och
kommande generationer, att besdka och bevara.« Beslut om nationalpark
fattas av Riksdagen. Staten skall vara markigare och som ett historiskt
arv frdn Sveriges forsta naturvirdslagstiftning, 1909 ars Naturskyddslag,
finns dirfor en stor del av den samlade nationalparksarealen i fjillen. Det
formella syftet med nationalparker ar att »bevara ett storre sammanhing-
ande omrade av viss landskapstyp i dess naturliga tillstdnd eller i visentligt
oforandrat skick« (Miljobalken 7:2). Men Naturvérdsverkets formulering
fangar ett historiskt faktum: att nationalparkstanken sedan uppkomsten
pa 1800-talet har inneburit ett spinningsforhallande mellan skydd och
brukande (Nash 1967). Mycket av internationell forskning och utveckling
av planerings- och forvaltningsmodeller har sin grund i denna spinning
(Emmelin 1989; Emmelin et al. 2005). Nationalparkerna skall utgdras av
representativa landskapstyper och det skall finnas méjlighet att uppleva
naturen. Vandringsleder, informationscentraler och 6vernattningsmajlig-
heter i eller i anslutning till nationalparkerna skall gora arvet tillgingligt
och nationalparkerna skall erbjuda starka naturupplevelser genom att
skydda naturskona eller unika miljder. Sjilva begreppet »nationalpark«
har status och innebir att turister lockas till omridet (Wall Reinius &
Fredman 2007).

En strategisk plan for nationalparker gavs ut av Naturvéirdsverket
1989 och reviderades under 2007 (Naturvardsverket 2007¢). Huvud-
malet dr att uppna storre spridning och representativitet. I planen 2007
foreslas 13 nya nationalparker samt utvidgning av 7 av de existerande
28.

Naturreservat bildas »i syfte att bevara biologisk mangfald, varda och
bevara virdefulla naturmiljoer eller tillgodose behov av omriden for
friluftslivet« (Miljobalken 7:4). Linsstyrelserna och kommunerna kan
bilda naturreservat. Marken behéver inte vara offentligt d4gd. Marken
kan képas in eller markigaren ersittas for intringet. Medlen kommer
i stor grad fran staten dven till de kommunala reservaten. Friluftslivets
intressen — de s.k. sociala skyddsmotiven — var viktiga for ett stort antal
reservat under nigot decennium efter tillkomsten av Naturvirdslagen
1964. Under decenniet runt millennieskiftet har en omfattande reservats-
bildning skett och friluftslivets intressen, inte minst behovet av titortsnira
reservat, har ater fict stor tyngd.

Planering for naturreservat ir omfattande och stdds av handbécker frin
Naturvérdsverket (Naturvardsverket 2003b, 1998). Detta giller alla led i
»naturvardens atgirdskedja« inklusive skotselplanering och tillrittalig-
gande — se kapitel 18. De olika nationella inventeringarna och program-
men har gett underlag bade for urval av skyddsvird och representativ
natur och fér samarbete om bevarande och skétsel, framforallt i forhal-
lande till skogsniringen.
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Natura 2000 ir ett nitverk av skyddade omréaden i Europa som skall ge
langsiktigt, ekologiskt hallbara forutsittningar for hotade och unika arter
och naturtyper. Cirka 4000 omraden om tillsammans 6 miljoner ha 4r
utpekade i Sverige. Omkring 60 % av omradena omfattas ocksd av annat
skydd, framforallt som nationalpark eller naturreservat. For att inga i
Natura 2000 krivs bl.a. att ett omréade ir tillrdckligt stort, ekologiske
funktionellt och att de arter som skall skyddas finns i tillrickligt stora,
livskraftiga populationer. Sammantaget skall »gynnsam bevarandestatus«
foreligga. Skyddet har st6d i tvd bindande EG-direktiv: »Fageldirektivet«
(Direktiv 79/409/EEG) och »Habitatdirektivet« (Direktiv 92/43/EEG).
I Miljébalken finns bestimmelser som innebir att det dr forbjudet att
utan sirskilt tillstind bedriva verksamheter eller vidta atgirder som »pa
ett betydande sitt« kan paverka miljon inom Natura 2000-omréiden.!
Skyddet ir speciellt intressant — och problematiskt — i fysisk planering
genom att ett Natura 2000-omrade kan utgora en restriktion ocksa pé
markanvindningen utanfér sjilva omradet. Verksamheter som skadar
virdena inom Natura 2000-omraden men som faktiskt bedrivs utanfor
omradet kan begrinsas eller forbjudas. Det dr den som vill genomf6ra
dtgirden som ir skyldig att forutsiga om tillstand behovs. Eftersom verk-
samheter och ingrepp utanfér omradet kan omfattas av tillstandsplikten
uppstar ett betydande problem att férutsidga om tillstind behovs. Osiker
kunskap innebir ocksa att det kan vara problematiskt att avgora om
nagon betydande skada kan uppkomma. Bevisbérdan dr omvind, dvs.
den som soker tillstind skall visa att betydande skada inte kommer att
ske. En miljokonsekvensbedomning skall alltid goras. I princip dr ocksd
avvigning mellan skada och nytta otilliten nir ingrepp eller exploate-
ring planeras; om en pataglig skada pa bevarandeintressena uppstar ir
verksamheten eller ingreppet inte tillitet. Nir det giller vissa viktiga
samhillsintressen kan det dock vara tillatet att gora en avvigning dvs.
att viss skada accepteras om intrangen ir tillrickligt viktiga for allmidnna
intressen. Det finns ocksd méjlighet att gora kompensationsitgirder i
andra omraden om virdena i ett Natura 2000-omride méste skadas.
Natura 2000 innebir saledes att bevarandeintressen stirks pa bekostnad
av andra intressen och att ett funktionellt ekologiskt perspektiv liggs pa
landskapet. Beslut om fragor om skada skall goras pé regeringsniva och
EU-kommissionen maste horas nir arter som 4r prioriterade i direktiven
berors. Ett slags séllning av fallen, for att se om ett omrade berdrs nega-
tivt, gors av linsstyrelsen eller miljodomstolen i samband med annan
provning.

1. Det 4r majligen problematiskt att de svenska bestimmelserna om Natura 2000 i vissa
avseenden avviker frin innehéllet i de direktiv som utgdr grunden fér Natura 2000. Till
exempel saknas i det dvergripande kriteriet att omradets »integrity« dvs. ungefir »funktio-
nella helhet« inte kommer till skada — se Emmelin & Lerman 2006 bilaga A.
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Hur samspelet mellan bevarande och naturvirdens uppgift att ocksa
frimja friluftsliv kommer att fungera i Natura 2000-omraden ir idag
inte mojligt att sdga nagot sikert om. Ett bittre kunskapsunderlag om
friluftsliv behovs for att avgora om olika former ir férenliga med omra-
denas primira bevarandemal. Att Natura 2000 skulle kunna innebira
konflikter med friluftsliv och framférallt organiserade sportarrangemang
i naturen har uppmirksammats i bl.a. Tyskland. Behovet av kunskap for
attavgora om bevarandeintressena skadas 4r stort. Ocksa for att producera
adekvata skdtselplaner behovs kunskap om konflikter med friluftslivet
(Probstl 2006).

Nationalstadspark ir ett intressant tillskott till omradesskyddet. Reger-
ingen kan utse titortsnira natur- och kulturmiljéer till nationalstads-
park. Instrumentet kom till i samband med konflikter om bevarande
och ingrepp i Stockholms och Solna kommuner, och omradet Ulriksdal-
Haga-Brunnsviken-Djurgirden ir den hittills enda avsatta nationalstads-
parken. Det dr osikert om den fér efterfoljare. Miljobalken sdger att »inom
en nationalstadspark far ny bebyggelse och nya anliggningar komma till
staind och andra édtgirder vidtas endast om det kan ske utan intring i
parklandskapet eller naturmiljon och utan att det historiska landskapets
natur- och kulturvirden i dvrigt skadas« (MB 4:7). Det ir osikert hur
starkt detta skydd dr: hur mycket planeringen kan tillitas gora intres-
seavvigningar respektive hur lingt fram ett mera absolut skydd flyttat
sina positioner. Man kan i vart fall notera att det saknas bestimmelser
liknande de som finns for Natura 2000, ddr intring kan tolereras om de
bedéms tillrickligt starkt motiverade. Stridsfrigan ligger i stillet vid vad
som menas med »intrang« och att virdena skadas.

Interimistiska forbud — ofta betecknat som interimistiskt naturreser-
vat — 4r ett instrument for att gora snabba ingripanden nir ett omréade
hotas av exploatering. Linsstyrelsen kan forordna om interimistiskt reser-
vat under 3 ar med méjlighet till tidsbegrinsad forlingning. Aven om
beslutet dverklagas trider reservatsbestimmelserna i kraft vilket gor det
till ett kraftfullt tvingsmedel for att till exempel stoppa en avverkning
av sirskilt virdefull skog. Det férefaller inte finnas nagon samlad 6ver-
blick éver anvindningen av instrumentet eller om det anvinds for att
sikerstilla hotade omraden som ir sirskilt virdefulla for friluftslivet.
Aven om instrumentet framforallt ir ett tvingsmedel och ett ingrepp i
markanvindningen si har det i enskilda fall ocksd utnyttjats for dialog
med markigare (Emmelin 1997a).

For fullstindighetens skull bor ytterligare ndgra former av skydd kort
niamnas. Biotopskyddsomride anvinds for att bevara mindre livsmiljoer
for nationellt hotade arter och smé skyddsvirda naturtyper i skogs-
och jordbrukslandskapet. Djur- och vixtskyddsomriden anvinds for att
skydda kinsliga populationer genom att férbjuda tilltride vissa tider
av aret. | praktiken har instrumentet anvints framféralle for fagel- och
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silskydd. De flesta av landets drygt 1000 omraden ligger vid kuster
eller insjoar. Naturvirdsomride och landskapsbildsskydd ir ildre skydds-
instrument vars funktion framf6rallt var att skydda landskapsbilden.
Négra kommuner anvinde naturvardsomrade for att skydda populira
friluftsomraden. Svagheten i bida instrumenten ir att de inte regle-
rar pagiende markanvindning som skogsbruk. Det framgar redan av
forarbetena till 1964 ars naturvérdslagstiftning att naturvarden, som
led i det »forvetenskapligande« som skedde, sig negativt pé sjilva
grundtanken bakom skyddsformerna: att virna om landskapsbilden
(Emmelin 1983b; 2009). Man kan konstatera att ett instrument for
naturvirden, som att i samarbete med kulturmiljévirden peka ut omra-
den dir landskapsbilden 4r skyddsvird, kunde ha varit anvindbart i
dialoger om t.ex. vindkraft och mobilmaster. I samtliga dessa typer av
omrédesskydd kan markigaren behalla dganderitten och i varierande
grad bruka marken eller fi ersittning for begrinsningar. Frivilliga
avsdttningar gors av skogsniringen. Sammanlagt har niringen beslu-
tat avsitta 500 000 ha skogsmark utan ersittning. Hur stabilt detta
skydd kommer att visa sig vara 6ver lingre tid i4r omdebatterat. Den
frivilligt skyddade arealen riknas in i det nationella miljokvalitetsmalet
»Levande skogar«. Naturvirdsavtal ir diremot ett instrument for att
avtala om naturvéirdsanpassad skotsel dir markigaren far ersittning for
detta eller f6r inkomstbortfall i skogsbruk.

Naturminne ar en exponent for den tidigaste naturvirdens nigot
kuriosainriktade skyddsstrivanden: enskilda objekt som flyttblock,
jattegrytor, gamla och storvuxna trid skyddas. Ar 2003 fanns totalt 1433
naturminnen i landet. Naturminne var nirmast ett »naturvetenskapligt
fornminne« som skulle visa pd naturens storslagenhet pa liknande sitt
som fornminnen, som bronsildershégar, runstenar och andra fornmin-
nen, visade pa nationens storslagna historia.

Kommunala naturreservar*. Kommunerna har mojlighet att avsitta
naturreservat. Om kommunen beslutar avsitta ett reservat far den ocksa
sta for kostnaderna, men har mojlighet att soka statligt stod.

Sverige har som led i arbetet med Ramsarkonventionen, ofta beteck-
nad »vitmarksonventionen«, om bevarande och hallbart nyttjande av
vatmarker, sjdar, vattendrag och grunda marina omraden avsatt drygt
so omraden. Arbete pagir med att frimst i norra Sverige utoka antalet
skyddade vatmarker inom konventionen. Arbetet fokuserades tidigare
framf6rallt pé att skapa nitverk av vatmarker for flyttande figlars behov
men har sedermera vidgats.

2. Formellt 4r det friga om »kommunalt beslutade naturreservat« men den lite slarviga
termen »kommunala reservat« anvinds ofta.
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Virldsarv och biosfiromriden — tva nya planeringsarenor

Vi ser i Sverige att en allt mer mangfaldig flora av reservats- och omrades-
koncept diskuteras eller kommer till anvindning — koncept som pé olika
sitt forsoker tackla samspelet mellan bevarande och utveckling, mellan
internationella — nationella — regionala — lokala intressen, liksom mellan
natur och kultur. FNs organ for kultur, forskning och utbildning, Unesco,
ansvarar for tvd internationellt anvinda sidana skyddsformer: World
Heritage (»Virldsarv«) och »biosfirsomride« inom ramen for program-
met »Man and the biosphere, MAB« som har betydelse for friluftsliv
och turism bade som form f6r planering och internationell marknads-
foring. Dessa tvd typer av utpekande av virdefullt landskap 4r inte i strike
mening skyddsinstrument utan snarare ett slags formaliserade arenor for
bevarandeintressen och fysisk planering. De liknar mera den fysiska plane-
ringens instrument 4n i strikt mening naturvardens bevarandeinstrument.
De har dirmed en del likheter med engelska nationalparker dir planering
och férhandling mellan olika intressen ir ett viktigt moment; national-
parkerna kan innehélla jordbruk, industri, omfattande turism eller militir
verksamhet som skall samplaneras med bevarande (Emmelin et al. 2005)

Status som »biosfiaromride« medfor i sig inget formaliserat skydd. Ect
biosfiromréide skall ha tre funktioner: bevarande, ge grund fér ekono-
misk utveckling samt nigot som betecknas som »logistikfunktionen«.
Bevarandefunktionen innebir att bidra till bevarande av landskap,
ekosystem, arter och genetisk variation. Bade biologiskt och kulturellt
betingade virden skall bevaras och utvecklas. Utvecklingsfunktionen i ett
biosfiromrade skall bidra till ekonomisk och minsklig utveckling som
ar sociokulturellt och ekonomiskt hallbar. Logistikfunktionen innebir
att bidra med hjilp till forskning, miljéévervakning, utbildning och
informationsutbyte omfattande lokala, nationella och globala frigor om
bevarande och utveckling. Omradet méste vara stort nog for att kunna
rymma alla tre funktionerna. Zonering i tre typer av omraden ir en del
av planeringen: kirnomrade, buffertzon och utvecklingsomrade. Som vi
pekade pa i kapitel 15 kan zonering i tre tydliga, koncentriska omrdden
vara problematisk i landskap som 4r mosaiker av olika markanvindning
och naturtyper, till exempel skirgirdar (Ankre 2007). Genom en plane-
ring som i princip liknar naturvéirdens dtgirdskedja avgrinsas ett omrade
med speciella virden. Ml for bevarande och utveckling av omradet sitts
upp liksom programhandlingar for hur malen skall nés. En ansdkan om
att fd status som virldsarv eller biosfiromrade skall limnas in och godkin-
nas av Unesco. Om ans6kan godkinns far omradet forst »kandidatstatus«
innan ett slutgiltigt godkidnnande sker om den utveckling som skett
under kandidatperioden tillfredsstéller kriterierna pa arbete med alla tre
funktionerna for ett biosfirsomride.

Vilket skydd och vilken skdtsel och exploatering som medges beror av
bestimmelser fér det enskilda omridet. Statusen forutsitter emellertid
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bide en plan for skdtsel och bevarande och den kan forverkas om omradet
inte lever upp till mélen. En viktig podng 4r att ett omréde kan pekas
ut som biosfiromrdde endast om de kommuner som berérs medverkar.
Planering och férvaltning av biosfiromriden kan dirfér eventuellt vara
en form som erbjuder en arena for flera intressen och f6r en starkare lokal
forvaltning 4n vad andra former ger. For nirvarande ér erfarenheterna
av biosfiromradens funktion for de tre huvudfunktionerna begrinsad.
Minga fragor for utvirdering och forskning dterstir ddrfér innan man
kan avgora hur viktigt detta instrument verkligen blir f6r lokalt enga-
gemang och utveckling (Bladh & Sandell 2003; Lundgren 2006). En
intressant symbolfriga ir knuten till den svenska termen »biosfiromride«.
P3 engelska dr termen »biosphere reserve« men ordet »reservat« anses for
symboliskt laddat for att vara bra i lokal planering och férankring.

Sverige har for nirvarande tvé sidana omraden. Dels ett som etablerades
redan 1986 i Tornetriskregionen men som nu maste utvecklas — framfor-
allt zoneras och tydligare inkludera samhillsaspekter — for att behalla
sin status. »Kristianstads Vattenrike« invigdes ar 2005. Inom den ramen
sker skotsel och bevarade av vatmarker och anslutande kulturlandskap.
Naturinformation och turism utvecklas i formen »ekomuseum«. Det ar
ett gott svenskt exempel pd det moderna biosfiromradeskonceptet och
pa hur den breda processen kan se ut fram till en ansékan (Sandell 2005).
Ett antal omréden i Sverige har uttryckt intresse och initierat verksamhet
for att eventuellt kunna bli nya biosfiromraden: t.ex. Sérmlands skirgard,
Finnskogen i norra Virmland, Are. Tre omriden hade 2007 uppnitt
kandidatstatus: Kinnekulle med Vinerskirgirden, Nedre Dalilvsomradet
och Blekinge skirgird.

Ett véirldsarv skall vara... »en plats, ort, milj6 eller objekt som pa ett
unike sitt berdttar om jordens och minniskans historia«. De ir natur-
eller kulturminnen som ir av »enastidende universellt virde«. Virldsarv
grundar sig pa Unesco:s konvention till skydd fér virldens natur- och
kulturarv, som antogs 1972. Sverige undertecknade konventionen 1984
och har dirmed étagit sig att skydda de egna virldsarven for all fram-
tid. Fér nirvarande har ca 160 linder undertecknat konventionen. Ar
2006 innehdller virldsarvslistan 812 objekt, av dessa dr 628 kulturarv,
160 naturarv. 24 virldsarv ir kombinerade natur- och kulturarv. Sverige
har fjorton virldsarv. Tre av dessa har mycket héga naturvirden — Laponia
i Lappland, Hoga Kusten vid Bottenhavet och Sédra Olands odlings-
landskap. De ansprak som gors for dessa naturomriden ir storstilade.
De siigs vara »omriden av enastdende universellt virde och omistliga for
minskligheten« och skall kunna férsvara sin plats bland sidana omraden
som Grand Canyon, Victoriafallen och Stora Barriirrevet. Till de svenska
kulturobjekten hor Drottningholms slottsanliggning som var Sveriges
forsta virldsarv, drlogsstaden Karlskrona, Engelsbergs bruk m.fl. Som
turistisk markor har virldsarvsstimpeln sannolikt stort virde.
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Ett virldsarv skall ha en bevarandeplan och férvaltningen skall utvir-
deras internationellt. I princip kan Unesco terkalla statusen. Vilket reellt
skydd som ett naturomrade med virldsarvsstatus har beror av manga
omstindigheter. Jordbruk ir en forutsittning for att bibehalla odlings-
landskapet i Sodra Olands virldsarv vilket innebir malkonflikter. Laponia
bestar i stort sett av omriden som skyddas som nationalpark, naturreser-
vat eller figelskyddsomrade. Samtidigt bedrivs renskdtsel med normala
krav pa rationalitet. Férhoppningar om utveckling av turism har varit
betydande (Torp & Vikman 1999).

Béde Natura 2000 och Biosfiromraden aktualiserar metoder f6r zone-
ring men ocksd behovet av att systematiskt inféra ndgon form av LAC-
modell — se kapitel 15 — f6r att planera och forvalta i enlighet med de
specifika malen for enskilda omréden.

Friluftsliv och naturturism i skyddade omraden

Nationalparker och andra skyddade omréden ir internationellt av stor
betydelse for friluftsliv och naturturism. Exempelvis visar statistik fran
Nordamerika att nationalparkerna i USA &r 2005 hade drygt 420 miljoner
besdk (www2.nature.nps.gov/stats/), och i Kanada uppskattas antalet
besoksdagar i provins- och nationalparker till cirka 120 miljoner. Natio-
nalparkerna i Storbritannien uppskattas ha 6ver 75 miljoner besok arli-
gen (Parker & Ravenscroft 2000). Dessa besokstal kan dock inte utan
vidare jimf6ras med skyddade omraden i Sverige da linderna skiljer sig
it pa flera punkter, inte minst storleksmissigt. Till skillnad frén Sverige,
som har en forhallandevis lig befolkningstithet och gott om natur med
hog tillganglighet genom allemansritten, 4r minniskor i manga andra
linder mer eller mindre hinvisade till skyddade omridden for att Gver
huvud taget f3 tilltrdde dill naturen. Uppgifter fran exempelvis Finland,
dir forhallandena mer liknar Sverige, visar pa drygt en miljon besokare
dr 2003 i landets 34 nationalparker, vilket dock ir en tredubbling sedan
1992 (Gillian et al. 2005).

Medan flora och fauna som regel finns vil dokumenterade i skyd-
dade omraden ir kunskaperna om besokarna ofta betydligt simre. I vissa
linder (bl.a. USA och Finland) genomfors systematiska mitningar och
besokarstudier som en fortldpande del av forvaltningen av skyddade
omraden. I Sverige dr kunskapen om besokare i naturskyddade omraden
mer fragmentarisk. En nationell studie visar att 6,5 procent av alla vuxna
svenskar under ett dr har besokt minst en nationalpark i fjillomradet,
didr nationalparksarealen ir klart stérst. Samma undersokning visar ockséd
att 40 procent av svenskarna vill ha mer skyddade omraden (Fredman &
Sandell 2005). Linsstyrelsen i Stockholm genomférde 2002 en kartligg-
ning av tidigare besékarundersékningar i naturskyddade omraden hos
landets 6vriga ldnsstyrelser (Lansstyrelsen i Stockholms lin 2003). Man
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konstaterar i rapporten att ytterst lite har gjorts i Sverige inom detta
omrade. Visserligen finns exempel pé besdksrikningar i anslutning till
nationalparker och reservat men de bygger ofta pd indirekta metoder.
Négra undantag finns emellertid. I Fulufjillets och Tyresta nationalpar-
ker, naturreservaten Rogen-Langfjillet samt sédra Jimtlandsfjillen och
virldsarvet Laponia, har mer eller mindre omfattande besokarstudier
genomforts, som regel i forskningssyfte (Bick & Hedlund 1982; Emmelin
1986; Emmelin & Ohlsson 1999; Fredman & Hansson, 2003; Fredman et
al. 2005; Hultman & Wallsten 1988; Vuorio 2000; Bick 2002; Wall 2003).
Men dven hir ir variationen i metod stor och inte alla studier omfattar
systematiska mitningar av antalet besékare. Som papekades i kap 7 sker
det nu en utveckling bide av metodik f6r besokarstudier och systematisk
anvindning som underlag for forvaltning.

Flera killor identifierar turism till, och rekreation i, naturskyddade
omriden som en globalt vixande foreteelse (Driml & Common 1995;
Eagles & McCool 2002;Wells 1997). Studier visar ocksd att inrittandet
av skyddade omraden 6kar antalet besdkare (Fredman et al. 2006; Hall
& Piggin 2001; Loomis 1999; Weiler & Seidl 2004), eller att begrepp
som nationalpark och virldsarv har en positiv effekt pa turisters beslut
att besoka ett visst omride (Wall Reinius & Fredman 2007). Orsaker
till detta kan vara okad tillginglighet, marknadsforing, information
eller att namnet i sig har en dragningskraft. Mycket talar ocksa for att
det finns kulturella skillnader mellan olika linder i detta avseende.
Ytterligare en positiv effekt av turism i skyddade naturomraden kan
vara att regioner och omrdden »uppticks« av minniskor som viljer
att permanent flytta dit for en hogre livskvalitet (Power 1996). Ibland
talar man om s.k. »gateway communities« som vuxit upp nira de
storre nationalparkerna bland annat i Nordamerika (Machlis & Field
2000). Det kan dels vara en effekt av minniskor som séker bittre livs-
miljoer, men ocksa boende f6r personal som arbetar med skétsel och
forvaltning eller turism. Med 3 miljoner arliga besokare till national-
parker som Yellowstone och Yosemite i vistra USA ter det sig ganska
sjalvklart att det krivs personal och en vil fungerande infrastrukeur
for att hantera alla besokare, men det torde i varierad grad gilla dven
for mindre vilbesokta omréden. I en utredning av Naturvirdsverket
betonas betydelsen av att i Sverige dndra bilden av skyddad natur fran
forbud och restriktioner till resurser och mojligheter (Naturvérdsver-
ket 2005c). Traditionellt har det ritt forbud att bedriva kommersiell
verksamhet i svenska nationalparker. Utredningen gor bedémningen
att skyddade omraden bidrar till regional utveckling genom de arbets-
tillfillen skotseln i sig skapar och att investeringar i besdksniringen
kan goras mer lingsiktigt. Forskning i Sverige pekar emellertid pa
att forekomst av skyddade omraden inte har nagon positiv effekt pa
sysselsittning (Lundgren 2005; Lundmark 2006). Detta kan sannolikt
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forklaras av den mer naturvetenskapliga syn och inriktning mot beva-
rande snarare dn utveckling, som svensk naturvérdsforvaltning under
lingre tid haft pa skyddade omridden (Emmelin 1989). Ett arbete med
att ge nationalparkerna en tydligare estetisk image och profil nir det
giller entréomradena har paborjats som led i en medveten satsning pa
naturturism i nationalparkerna (Naturvardsverket 2007c¢).

Riksintressen — instrument for att ge naturvérd och
friluftsliv tyngd i fysisk planering

Omkring en tredjedel av Sveriges yta dr utpekad som riksintresse for
naturvérd och friluftsliv. Vid dversyn av riksintressena i slutet av 9o-talet
okades antalet omraden si att sammanlagt 1999 omraden av riksintresse
for naturvérd och 215 for friluftsliv dr utpekade. Omradena sammanfaller
i stor grad. Arealmissigt ar det framforallt fjillomradet som dominerar
stort; ungefdr tva tredjedelar av den utpekade arealen finns i norrlands-
linen. Framforallt omrddena av intresse for friluftslivet fir, trots dversynen,
sdgas vara forhallandevis allmint motiverade och grovt avgrinsade.

Nir det giller skada pa riksintressen for naturvird giller att ett ingrepp
inte fir medféra »pétaglig skada«. Det stills ocksd krav pa utredning
av alternativa sitt for exploateringen, t.ex. att alternativa omraden
for bostadsbebyggelse bor vara utredda, som underlag for att avgora
om naturvardsintressena bor fi vika. Riksintresse ir siledes inte ett
instrument f6r bevarande utan for att skirpa kraven pa gott planerings-
underlag, och for att ge tyngd at naturvérd och friluftsliv i planering-
ens intresseavvigning. Som pdpekades i kapitel 16 blir riksintressena
bindande f6r landskapets aktorer genom kommunens planering. For att
klargdra intressekonflikter bor en miljobedomning krivas om en plan
eller ett program pétagligt paverkar ett riksintresse. Problemet ligger
dock i att avgora vad som i ett enskilt fall skall menas med »pétag-
lig skada«. Naturvardsverkets handbok diskuterar kriterier for denna
bedémning (Naturvardsverket 2005c: 47—54). Nir det giller friluftsliv dr
det framforallt naturkvaliteter som diskuteras. Att férutsiga om paver-
kan pa naturen faktiskt ocksd inverkar negativt pa friluftslivsutovarna
dr av flera skil svirt. Det 4r i hog grad beroende pé vilka egenskaper
i landskapet som paverkas. Risken finns att planeringen slipper fram
en mingd smd ingrepp som var for sig inte innebir »pataglig skada«
men dir den samlade effekten si smaningom innebir en betydande
forsimring av naturkvalitet eller virde for friluftslivet. Detta problem
med »de sma stegens tyranni« eller summeringseffekten av manga sma
ingrepp —«kumulativa effekter« — behandlas normalt daligt eller inte
alls i planering och miljobedémning (Wirnbick 2007).

Flera av de av Riksdagen faststillda miljokvalitetsméilen — se nedan
— kan ses som ett sitt att peka ut landskap som kriver sirskild hinsyn.
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Delmalen kan dé ses som ett forsok att precisera vissa typer av hinsyn.
I fjillen skall delmal som giller tystnad och naturskydd viga tungt i
planering och exploateringsforetag.

Strandskyddet — ett exempel pa restriktioner
t y! t pelp
pa andra markanvindare

Naturvérdsplanering kan som visas i figur 18:2 sikerstélla mark for frilufts-
liv genom olika atgirder pd mark som inte 4gs av naturvérd eller friluftsliv.
At oka tillginglighet till allemansrittslig mark och att 6ka hinsyn till
naturvérd och friluftsliv dr tva sidana vigar — se kapitel 18. Strandskyd-
det dr det viktigaste exemplet pa en tredje kategori: direkta restriktioner
pa andra markanvindare. Sedan 1950-talet har Sveriges strinder haft
ett speciellt skydd. Strandskyddet ar en speciell reglering av markigares
ritt att disponera sin mark for att sikerstilla allemansritten. Allméin-
hetens tillgang till attraktiva strinder upplevdes framférallt i Stockholms
skdrgard och pd vistkusten som hotad av privatisering av strinderna.
Inledningsvis skyddades enbart strinder, som speciellt pekats ut av lins-
styrelserna, men frdn 1975 blev strandskyddet allmint.

Regler om strandskydd finns i Miljébalkens 7 kapitel. Normalt dr
strandskyddet en zon pd 100 meter fran strandlinjen. Lansstyrelserna kan
utvidga skyddet till 300 meter men ocksd upphiva det. Strandskyddet
reglerar markigarens méjlighet att uppfora byggnader eller anlidggningar.
Undantag, dispens fran bestimmelserna, kan medges for att till exempel
gdra komplettering av existerande bebyggelse, bygga om eller till. Linssty-
relsen 4r ansvarig for strandskyddet men kan delegera ritten att ge dispens
till kommunen. S& har skett i varierande omfattning. Eftersom lagstiftaren
har betraktat strandskyddet som ett tungt vigande allminintresse siger
regelverket att dispenser skall bedomas restriktivt: det krivs »sdrskilda
skil«. En genomgang visar att strandskyddet fungerar mycket olika i olika
regioner, bland annat beroende pd i vilken omfattning kommunerna har
ansvarat for dispenser (Naturvardsverket 2002b). Vissa kommuner har
varit frikostiga med dispenser och uppenbart sett mojligheten att slippa
fram attraktiv bebyggelse som ett konkurrensmedel. Arligen beviljas ca
2500 strandskyddsdispenser, och trots en skirpning av bestimmelserna
1975 har till exempel i Stockholms skirgard en timligen omfattande
fritidsbebyggelse kommit till stind inom strandzonen (Eknert 2000).

Strandskyddet illustrerar flera av de principiellt och teoretiskt intres-
santa frigorna inom planering och styrning av markanvindning och miljé.
Strandskyddet kom till som en del av vilfirdspolitiken. Allménintresset
starktes pa bekostnad av markigarnas ritt att disponera sin mark. Strand-
skyddet hade, som konstateras i forarbetena till Miljobalken, frin borjan
enbart som mél att sikerstilla allmanhetens méjlighet att utéva friluftsliv.
Efterhand har strindernas biologiska virde kommit att betonas mera och
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finns alltsa explicit med i Miljobalkens bestimmelser. Naturvardsverkets
skrift om strandskydd (Naturvérdsverket 2002b) betonar inledninggsvis
starkt strindernas roll for biologisk méngfald, som yngelkammare for
fisk och som biologiskt filter. Strandskyddet har »forvetenskapligats«
(Emmelin & Lerman 2006; Emmelin 2009). Dirmed blir frigan om
dispenser inte enbart en avvigning mellan allminna och enskilda intres-
sen utan ocksd en biologisk expertfriga. Strandskyddet ir ocksd i hog
grad en stridsfriga i kampen mellan stat och kommuner, och mellan
lokalt och centraliserat ansvar. Skall strinderna vara en resurs for lokal
niringsutveckling och ett konkurrensmedel for att locka boende? Striden
om bestimmanderitten Sver strandskyddet ér ett exempel pd kampen
mellan paradigmen i planering och naturvird som diskuteras i kapitel
14. Positionerna ir starkt beroende av hur problemen med strandskyddet
formuleras: som en friga om avvigningar rérande naturresursernas nytt-
jande eller som en naturskyddsfriga. Anordningar for friluftsliv kan vara
ett skil till dispens. Man kan se pd sidana anordningar som i linje med
strandskyddets ursprungliga mal om 6kad méjlighet fér allminheten att
anvinda strinderna, som en exploatering for turism eller som ett ingrepp
i strandens biologiska virden.

Vilken inverkan som klimatpolitiken kan fa pa strandskyddet ar for
nirvarande oklart. Nir detta skrivs pagar utredning och diskussion om
att i kommunernas dversiktsplan infora riskzoner med restriktioner mot
bebyggelse. En sidan zonering kommer att péd vissa platser forstirka
strandskyddet. Existerande strandskyddade omraden riskerar emellertid
i stillet i varierande grad att dtas upp av stigande vattennivéer eller mera
dterkommande 6versvimningar. Forslag om att dterskapa vitmarker for
att motverka effekterna av stora nederbérdsmingder kan paverka strand-
skyddet och naturvarden men pé vilket sitt friluftslivet paverkas dr svért
att overblicka.

Annan paverkan pa den fysiska planeringen

Som papekats ovan kan lagstiftning och olika regelverk innehélla verktyg
for att paverka bade markanvindningsplaneringen och den pagiende
markanvindningen. Dessa kan vara av betydelse for friluftslivet dven om
deras primira mal ar andra, t.ex. bevarande av god vattenkvalitet eller
miljomal for olika landskapstyper. Hinsynsregler av skilda slag finns
inforda i sektorslagstiftning och medfér till exempel krav pd naturvards-
hinsyn i jord- och skogsbruk.

Miljomal. Riksdagen har antagit 16 nationella miljokvalitetsmal —
oftast benimnda miljomal. Tanken ir att vigleda miljdarbetet och styra
genom att malen integreras i olika sektorers verksamhet (Proposition
1997/98:145). Miljomalen kan oversiktligt delas in i tva grupper. Dels
en grupp »vetenskapliga« mal som giller férorening och liknande miljs-
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problem — »Bara naturlig forsurning«, »Ren luft« etc. Dels en grupp
»landskapsmél« — »Storslagna fjill«, »Myllrande vatmarker«, »Levande
skogar«. Landskapsmélen dr nirmast visioner for olika landskapstyper.
De ir utopiska till sin karaktir och svéra att operationalisera och finna
tickande indikatorer for (Emmelin & Lerman 2004; Emmelin 2005).
Betydelsen av »landskapsmiélen« skulle kunna vara att paverka inte bara
markanvindningsplaneringen utan ocksa pigdende markanvindning och
den process som ovan (kapitel 14) beskrevs som »naturlig och normal
rationaliseringg, i riktning mot storre hinsyn. Till landskapsmélen hor
flera delmdl som bestar i program eller strategier for att bevara vissa
naturtyper eller fér att mera allmint 6ka den skyddade arealen av en viss
landskapstyp. Miljomalen kan i denna mening sigas vara en vision for
okad hinsyn till naturvardens intressen. Mélen formulerar i huvudsak den
ekologiska komponenten av hallbar utveckling, vilket innebir att det ur
friluftslivets synvinkel 4r en vision for vissa naturgivna eller miljomassiga
forutsittningar for friluftslivsom malas upp: storre arealer skyddad natur
t.ex. i fjillen, omraden fria fran flygbuller etc.?

Miljokonsekvensbedomning, MKB, ir ett allmint verktyg for att iden-
tifiera och hantera konflikter. MKB ska identifiera och beskriva effekter,
som en planerad verksamhet eller atgird kan medfora, pa minniskor,
milj6, hushillning med mark, vatten, rivaror och energi. Den skall
mojliggora en samlad beddmning av dessa effekter pA ménniskors hilsa
och pa miljon. Genom kravet pa utvecklingen och utredning av alter-
nativ ska miljomissigt bittre losningar efterstrivas. Utvirderingen av
konsekvenser for olika intressen ska ge beslutsfattare insikt om foljderna
av olika stillningstaganden. Alternativ som skall utredas kan vara alter-
nativ teknologi, alternativa lokaliseringar etc. Ett »nollalternativ« dvs.
konsekvenserna av att inte genomféra projeke eller planer skall utredas
och fungera som referens (Hedlund & Kjellander 2007). MKB ir enbart
ett beslutsunderlag och har ingen bindande verkan pa beslutet. Andra
intressen dn miljon kan siledes fi viga tyngre, men tanken ir dels att
tvinga fram undersékning av alternativ dels att besluten skall grundas pa
en tydlig avvigning. Friluftslivsintressen ir i allmidnhet svagt tillvaratagna
i MKB men skulle kunna tillgodoses battre om kunskapsunderlaget vore
battre.

Internationellt gérs normalt en inledande s.k. behovsbedémning for
att avgora om en MKB verkligen skall utforas. Sverige dr sirpraglat med
ett generellt krav pd& MKB vilket medfor att mdnga smé, och vanligen
timligen illa genomf6rda, bedomningar gérs. Den lingt drivna sekto-
riseringen i beslutsfattandet om markanvindning har dessutom lett till

3. Sommaren 2008 har en utredningsman tillsatts for att revidera miljomélen. Miljémal
som innebir att dtgirdsprogram eller strategier skall utarbetas kan eventuellt komma att
rensas bort.
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utbredd dubbelprovning och omfattande éverlappningar av MKB-krav.
Sverige har kritiserats av EU-kommissionen for att inte pa ett korreke sitt
gora miljobedomning av planer och anliggningar f6r turism (Emmelin &
Lerman 2006). MKB ir egentligen en samlingsbeteckning pé flera olika
typer av miljobedémningar. Bist fungerande och utvecklat ar miljokon-
sekvensbeskrivning* av konkreta projekt t.ex. vigbyggande och sidana
verksamheter som skall ha tillstand enligt Miljébalken, t.ex. industrier,
virmeverk osv. Miljobeddmning av planer och program tycks dn sd linge
fungera betydligt simre av flera skil. Att forutsiga konkreta effekter av
oversiktliga planer eller allminna utvecklingsprogram ér betydligt svarare
dn nir det giller konkreta vil avgrinsade projekt (Emmelin 2007). Bida
typerna av miljokonsekvensbedémning regleras av Miljobalken kap 6.
Det svenska systemet for MKB har kritiserats som hindrande och daligt
fungerande (Lerman & Emmelin 2007). Friluftsliv beaktas ofta diligt i
miljobedomningar av planer och program. Ett skil till detta kan vara bris-
tande information och vigledning till bade verksamhetsutévare, forfat-
tare av MKB och linsstyrelser. En enkel metodhandledning for att fd in
friluftsliv i MKB finns visserligen (Naturvardsverket 2001), men tycks
inte vara kiind och bristande information medfér att behandlingen ofta
blir vag eller allmin nir friluftsliv éver huvudtaget tas upp.

EU:s ramdirektiv for vatten syftar till ate trygga lingsiktig vattenfor-
sorjning. Mal, grinsvirden och atgirdsprogram skall finnas for att trygga
bide kvantitet och kvalitet. Fem sirskilda, statliga vattenmyndigheter,
som organisatoriskt hor till linsstyrelserna ansvarar for vattenplanering.
Atgirdsprogram skall finnas senast 2009 och de har en formell status
som kan medfora mer eller mindre starka restriktioner pd andra aktorer
i landskapet, inte minst kommunernas planering. Programmens konse-
kvenser skall analyseras innan de faststills. Programmen kan férvintas
ha stor betydelse for méjligheterna att utveckla fiske och paverka olika
vattenberoende aktiviteter. Ocksd hir dr behovet av kunskapsunderlag
om turism och friluftsliv visentligt om programmen skall kunna ta hinsyn
till och frimja dessa verksamheter och avviga i malkonflikter. Utgdngs-
punkten for atgirdsprogrammen ir emellertid naturvetenskapliga och
tekniska — en planering inom ramen f6r »miljoparadigmet«.

Lokal férankring av naturvardsplaneringen

Planering av markanvindningen innebir alltid avvigning mellan enskilda
och allminna intressen, oavsett om planeringen giller bevarande eller
exploaterande. Det ir darfoér naturlige att den moter motstind frin

4. Svensk terminologi pa omradet ir nagot forvirrad: MKB kan sta for bide miljokon-
sekvensbedémning dvs. en mera allmén term och fér miljokonsekvensbeskrivning dvs. den
formellt anvinda termen fér bedémning av projekt.
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berorda individer och grupper. Motstindet mot forindring medfor
inte sillan mobilisering och organisering som den fysiska planeringen
miste hantera, vilket dr bakgrund till framvixt av de kommunikativa
och deliberativa planeringsdoktrinerna — se kap. 14. Till skillnad fran den
kommunala fysiska planeringen har emellertid naturvarden ofta stod av
intresseorganisationer pd nationell, regional eller lokal nivd. Dessa organi-
sationer forfogar ofta 6ver betydande resurser i friga om engagemang och
kompetens som bade mobiliseras mot forindring och f6r olika former av
bevarande med varierande resultat (Wiklund 2002, Lisberg Jensen 2002,
Hedrén 2002, Sandell 2005). Eftersom naturvarden i stor grad arbetar
med nationella och regionala intressen som kan komma i konflikt med
lokala och enskilda intressen dr det naturligt att man fokuserar pa férank-
ring, dvs. metoder for att 6ka forstaelse och acceptans. Koncist uttrycks
denna position pa foljande sitt: »Statsmakternas miljomal 4r visserligen
inte forhandlingsbara, men formerna for att nd dem kan bli féremal for
dialog« (Naturvardsverket 2003c:6).

Den kommunala fysiska planeringen har lagreglerade former for
samrad, information och allminhetens deltagande i processerna. Sa har
inte varit fallet med naturvirdens planering. Pa senare ar har intresset
for olika former av férankring och deltagande 6kat inom den offentliga
naturvarden. Vi skall hir diskutera lokal férankring och deltagande i
planering och dterkommer i kapitel 18 till fraigor om lokal frvaltning.

Ett utvecklingsprojekt vid Naturvirdsverket summerar ett antal viktiga
insikter fran forskning och praktik runt lokal forankring (Naturvardsver-
ket 2003¢). Forstaelsen f6r behovet av lokal férankring och dialog har 6kat
bland ansvariga tjanstemin. Detta ir i sig viktigt eftersom det utgor en
forskjutning inom »miljévardsparadigmet« — se kapitel 14 — ddr misstro
mot lokalt ansvar och lokalt politiskt beslutsfattande annars 4r ett utmir-
kande drag (Emmelin 2000). Behovet av resurser och kompetens ir stort
eftersom forankringsprocesser tar tid. Nyckelord dr ocksa »trovirdighet
och tillit« som tar tid att bygga upp men snabbt kan raseras. Ett problem
kan ocksa vara att allmidnheten ofta inte gor skillnad mellan stat och
kommun eller mellan olika statliga myndigheter vilket innebir att den
borda av forhistoria som ofta finns kan ha skapats av andra aktérer. Bety-
delsen av att olika statliga myndigheter pa regional nivd upptrider med
nagorlunda samordnade budskap ir uppenbar. Olika utgangspunkter,
professionskunskap och kultur, regelverk som inte dr samordnat m.m. gor
emellertid att detta lingt ifrdn alltid sker inom planering och miljovird
(Emmelin & Lerman 2006; Emmelin 1998a; 1997a)

Ett viktigt papekande dr behovet att erkdnna att intressemotsittningar
faktiskt kan vara genuina och dirmed i grunden inte mojliga att [osa med
dialog. Det ar ocksa viktigt att peka pa att intressekonflikter inte behover
ha en bas enbart i materiella, motstiende intressen utan i lika stor grad
kan ha sin bas i skilda synsitt pa landskapet, pi demokrati och lokalt
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och statligt ansvar etc. Den ekostrategiska modellen — se kapitel 3 — kan
anvindas for att belysa bade exempel pé bristande lokal férankring och
misslyckade och framgangsrika forsok att fa till stind bevarande. Sandell
har analyserat hur forslagen till nationalparker i Kirunafjillen och Sédra
Jamtlandsfjillens misslyckats men har ocksé berort framgingen med att
skapa nationalparken i Fulufjill (Sandell 2005). Rovdjurspolitiken ir ett
annat exempel pé ett konfliktomridde som i stor grad bottnar i sadana
mera fundamentalt skilda synsitt 4n enbart materiella fragor om skador
och ersittningar.

Som resultat av den nya naturvardspolitiken har ocksa det sk LONA-
programmet, lokala naturvardsbidrag, genomférts. Under perioden 2004
— 2006 satsades 300 miljoner pa lokala naturvardsprojekt. Programmet
stimulerar lokalt naturvardsarbete genom att bidra till finansiering och
samtidigt stilla krav pa lokala insatser. Ndgon systematisk utvirdering
av inriktningen pé de lokala naturvardsprojekten finns inte men den
sammanstillning av exempel som Naturvirdsverket gjort pekar mot att
det kan vara relativt stor andel projekt dir friluftsliv och naturturism
ir en viktig komponent. Projeke i fjillomradet fick en stor andel, ca
2/5, av finansieringen under 2004—2005 (Naturvéirdsverket 2006a). En
komponent i LONA-programmet ér att lokalt ideellt arbete kan riknas
in som motfinansiering for att fi statsbidrag. Ocksd inom ramen for
Lokal Agenda 21 har i mdnga kommuner naturvardsprojekt genomforts.
Stod frén olika EU-fonder kan vara viktigt for lokala projekt som syftar
till atc 6ka tillginglighet, tillrittaliggande och service for friluftsliv och
naturturism. En slutsats av en utvirdering av LONA-programmet 4r att
kommuner som ocksa har varit aktiva inom Agenda 21 och varit fram-
gangsrika i att fa fram miljoprojekt inom ramen for andra statliga program
ocksa har varit framgangsrika inom LONA-programmet (Dahlgren &
Eckerberg 2006). Man kan nog sammantaget viga dra slutsatsen att
friluftsliv och naturturism gynnas inom kommuner med en kombination
av aktiv kommunal naturvard och lokala organisationer. Att framgang
ocksd i stor grad beror av eldsjilar 4r en allmin erfarenhet fran manga
olika typer av sociala program.
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FALLSTUDIE

FULUFJALLETS NATIONALPARK

Arealen skyddade naturomraden har i Sverige okat nistan tiofaldigt de senaste
50 dren, samtidigt som intresset fér naturen som resurs for friluftsliv och turism
blir alle storre. De skyddade omrddena dr ménga ginger intressanta och attraktiva
besoksmal, men utgor ofta kiinsliga ekologiska system. Darfor dr det extra viktigt
att turism i dessa omriden sker pé ett héllbart sitt.

Den forsta augusti dr 2002 blev Fulufjillet Sveriges 28:¢ nationalpark. I den
38 000 hektar stora nationalparken finns goda méjligheter till vandringar pa
14 mil markerade leder. Det finns fem évernattningsstugor och tio raststugor
i omrddet. Fulufjillet har tvd uppenbara turistattraktioner — Sveriges hogsta
vattenfall Njupeskir och den stora »urskéljningen« i Géljin orsakad av en massiv
jorderosion under ett regnovider sommaren 1997.

Syftet med nationalparken ir att i visentligen orért skick bevara ett sydligt
fjallomrade med sirpriglad vegetation och stora naturvirden. Syftet dr ocksd
att skapa forutsittningar for besokarnas upplevelser av stillhet, avskildhet och
ordrdhet i kombination med att i limplig grad underlitta f6r allminheten att
uppleva parkens natur. Fér att uppnd detta bygger skotselplan och foreskrifter
pa en indelning av Fulufjillets nationalpark i fyra zoner, dir bestimmelser och
dtgirder for utnyttjande och skydd varierar. P4 s vis kan bide skyddsansprak
som 6nskemdl om vissa aktiviteter tillgodoses — och nationalparken kan f3 en
bittre lokal forankring. Ytterligare en effekt som &stadkoms ir en hog rekreativ
birférmaga, dvs. att minga besdkare kan tas emot utan negativa konsekvenser
pa den naturliga eller sociala miljon.

Indelningen i zoner har gjorts lings en skala frin opiverkade delar till mer
anliggningspriglade, dir zon 1—3 (huvuddelen av nationalparken) ska ge bittre
mojligheter till avskildhet och stillhet medan zon 4 (frimst omradet kring Njupe-
skiirs vattenfall) ska vara littillgingligt och ha hég servicegrad. Den modell som
inspirerat till zoneringen av nationalparken ir »recreation opportunity spectrum,
ROS«. Principen f6r ROS ir att tillhandahélla ett spektrum av mojligheter till
aktiviteter och upplevelser — se kap. 15. Modellen har utvecklats i Nordamerika
och det ir forsta gingen den fullt ut tillimpas i Sverige. Lis vidare om turism
och friluftsliv i Fulufjillets nationalpark i t.ex. Fredman, Hérnsten Friberg &
Emmelin (2005); Naturvirdsverket (2002a), Lundqvist (2002) eller Wallsten
(2003).
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Figur 17:2: Fulufjillers nationalpark har fyra zoner i syfie att ge olika naturupplevelser.
Karta: Hans Sjogren
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