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Yttrande dver remiss avseende delbetiinkandet ”Atgirder pa fiskeomradet
for att skydda Natura 2000-omraden i havet (SOU 2022:66)”

Yttrandet har pa rektors uppdrag utarbetats av Omradesndmnden for naturvetenskap. Arendet
har beretts av Stockholmsuniversitets Ostersjocentrum (huvudsakligen av docent Anna
Christiernsson med stod av doktoranden Rebecka Thurfjell, bada vid Juridiska institutionen).

Overgripande kommentarer

e Det idr angeldget att genomforandet av art- och habitatdirektivet i relation till fiske i
Sveriges havsomraden forbéttras. Fiske ar en av de verksamheter som kan orsaka skada
pa de arter och livsmiljoer som ska skyddas enligt direktivet. Idag uppnér ingen av de
marina livsmiljéerna en gynnsam bevarandestatus i Sveriges havsomraden. Detsamma
giller flera av de strikt skyddade marina didggdjursarterna, déribland tumlaren i
Ostersjon. Artskyddet enligt direktivet innebdr dértill ett skydd pa individniva. Det
ricker med en medvetenhet om en risk for skada pa enskilda individer (exemplar) av
den skyddade arten for att forbuden mot ddodande och stérande ska aktualiseras.
Forbudet att skada géller ocksd artens reproduktions- och viloplatser, dven isa fall det
saknas skyldighet att skydda omrédet som Natura2000-omrade.

e Utredningen ar ett viktigt steg pa vigen och SU instimmer i ménga av utredningens
slutsatser om hur art- och habitatdirektivet ska tolkas samt att det finns behov av
rattsliga atgirder for att fullt ut genomfora artikel 6(2) och 6(3) i svensk rétt, men anser
att forslagen inte fullt ut 16ser de problem som utredningen identifierat. Forslagen far
dartill i vissa avseenden anses skapa nya tillimpningsproblem och i vissa fall riskera
upphov till normkonflikter utan ndrmare anvisningar om hur sddana konflikter ska
l6sas. Det far anses olyckligt, och kostnadsineffektivt, att direktiven for utredningen
utformats sé snéavt att mer andamalsenliga atgirder inte har kunnat foreslas. Detta géiller
bland annat avsaknaden av atgérder for att sdkerstélla efterlevnad av artikel 12 i art-
och habitatdirektivet vid fiske.
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Detaljerade kommentarer

Stockholms wuniversitet (i det foljande SU) instimmer med Kommissionens
stallningstagande om att artikel 6(2) samt artikel 12(4) i art- och habitatdirektivet inte
har inforlivats fullt ut i den svenska lagstiftningen samt att detta kridver rattsliga
atgirder. SU anser dock att inte heller artikel 6(3) tillimpas EU-konformt i relation till
fiske.! Att problemen géller 4n idag bekréftas ockséa av bland annat regeringens svar pa
den formella underrittelsen.

SU instdmmer istort med slutsatserna om hur artikel 6(2) och 6(3) ska tolkas i relation
till fiske. Slutsatserna dverensstimmer ocksd med de rdttsanalyser som genomforts i
den miljorattsliga doktrinen. I fraga om slutsatserna vad géller undantag fran
tillstdndsprovning enligt dvergangsbestdmmelsen anser dock SU att utredningens
analys ar ofullstdndig. Det racker inte att se till verksamheten som saddan, bedomningen
av paverkan pé Natura 2000-omradet méste ocksa ta hinsyn till annan pagiende och
planerade planer och projekt, liksom fordndringar i miljotillstdndet i sig. Dartill innebér
licensprovningen, som utredningen ocksa tydliggdr, ingen provning mot art- och
habitatdirektivets krav. Att undanta fiske enligt de riktlinjer som slagits fast enligt
utredningen med stod av den nationella 6vergangsbestimmelsen far darfor anses sta i
strid med EU-rétten.? Det framgar ocksa att inte heller Havs- och vattenmyndigheten
anser att undantaget ar tillimpligt pa fiske.

SU tillstyrker i och for sig forslag om fordndrad ansvarsfordelning nér det giller
reglering av fiske i Natura 2000-omraden eftersom det kan bidra till en forbéttrad
systematik, vilket i sin turkan anses fradmja skyddet av Natura 2000-omraden i relation
till fiske. SU avstyrker daremot utformningen av forslaget. Motivet till detta ar att
forslaget dr begrdnsat till Natura 2000-omrdden. Systembrister kvarstdr dédrmed.
Sérskilt problematiskt fir dock anses vara att @ndringen inte omfattar andra
omrédesskydd, inte minst eftersom ett omrade kan, och ofta dr, skyddat bade som
naturreservat och Natura 2000-omrade. I sddant fall kommer bade ldnsstyrelsen och
Havs- och vattenmyndigheten ha huvudansvar for regleringen av fisket i omrédet.
Forslaget far dirmed anses ge upphov till risk for normkonflikter, samtidigt som négon
lagvalsregel inte har foreslagits.

' Se Christiernsson et al. (2015), Marine Natura 2000 and Fishery - The Case of Sweden. Journal for
European Environmental and Planning Law 12:1,s.22-49.
2 Se vidare Christiernsson et al. (2015).
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e Det saknas vidare en djupare analys och ett resonemang om forhéllandet mellan Havs-
och vattenmyndighetens foreslagna bestdammelse om en skyldighet att utfdrda
fiskeforeskrifter for att efterleva artikel 6(3) och ldnsstyrelsens ansvar att
tillstandsprova fiske enligt 7 kap. 28 a-b §§ MB, samtidigt som den forsta i praktiken
avses anvindas for att undvika att den senare skyldigheten aktualiseras. Sdsom bland
annat klargjorts i den miljordttsliga forskningen stills hoga beviskrav pa att en sadan
rattslig konstruktion sakerstéller efterlevnad av EU-rdtten.? Det kan ocksa ifragaséttas,
utifran ett system- och malgenomforandeperspektiv, om det ar lampligt att skyldigheten
att tillstandsprova fiske enligt 7 kap. 28 a-b §§ MB ligger kvar pa lansstyrelserna samt
om den skyldighet att bistd med upplysningar till Havs- och vattenmyndigheten vid
utformning av fiskeforeskrifter ar tillrdcklig for att 16sa problemet eller om det dven bor
tydliggoras att Havs- och vattenmyndigheten ska upplysa ldnsstyrelserna nér
fiskeforeskrifter inte &r tillrdckliga och att tillstdndsprovning bor ske. Ett skél kan
naturligtvis vara att ldnsstyrelserna har ansvaret for andra typer av verksamheter dn
fiske, och all paverkan pa omradet behover beddmas samlat. Samtidigt sé sker i princip
aldrig nagra tillstandsprovningar av fiske enligt dessa regler av lansstyrelserna.

o SU tillstyrker forslaget om en ny bestimmelse om att Havs- och vattenmyndigheten ska
vidta de &tgérder som behdvs for att forhindra forsdmring av livsmiljoer och betydande
storningar av arter for vilka omradena har utsetts vid faststédllandet av foreskrifter for
fiske. Sasom utredningen lyfter innebédr forslaget dock inte att bristerna i
genomforandet av artikel 6(2) helt atgirdas. Det behdvs darfor ytterligare atgérder
(utanfor utredningens direktiv).

e SU instimmer infe med slutsatsen om att bemyndigandet till ldnsstyrelsen att meddela
ordningsforeskrifter i skyddade omréden enligt 7 kap. 30 § MB samt 22 § forordning
om omradesskydd omfattar pAgdende markanviandning. Den foreslagna avgransningen
far darfor 1 princip anses overflodig, i vart fall nar det handlar om fiske som kan anses
utgodra pagdende markanviandning. Daremot kan ldnsstyrelse med stod av ex. 7 kap. 5
§ MB ifrdga om naturreservat anta foreskrifter for fiske som utgdr pagaende
markanvédndning. Dérav kvarstar den problematik som lyfts ovan nér det géiller marina
omréaden som &r skyddade badde som t.ex. naturreservat och Natura 2000-omréde.

e SU instimmer med behovet av att utvidga bemyndigandet i 20 § FL, for att mojliggora
genomforande av EU-rdttens krav genom den svenska fiskelagstiftningen. SU anser

3 Se vidare Christiernsson et al. (2015) om problemen med att uppfylla de héga beviskraven vid
utfirdandet av generella fiskeforeskrifter.
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dock att det &r olyckligt att utvidgningen av bemyndigandet har begrénsats till Natura
2000-omraden samt till omraden dér endast svenska fiskefartyg har ratt att fiska.* Dels
kan krav som bland annat foljer av artikel 12 i art- och habitatdirektivet ocksa kréva att
fisket begrdnsas i sddan utstrackning att troskeln avsevirt forsvdrande uppnaés, dels kan
sddana behov naturligtvis dven finnas i omraden dér ocksa andra stater fiskar. Artikel
20 i grundforordningen for fiske bemyndigar dirtill medlemsstater att vidta &tgérder
dven mot andra staters fiske, ocksa for andra syften @n de sdrskilda forpliktelser enligt
EU-rdtten som listas 1 artikel 11 i grundforordningen for fiske, inom hela
territorialhavet, under sirskilda fOrutsdttningar, d&ven ndr medlemsstater inte &r
overens.> SU instammer sdledes inte med slutsatsen om att stater maste vara Gverens.
Diremot instdammer SU med slutsatserna kring dvriga villkor, déribland att &tgdrderna
inte far vara diskriminerande, att de maste vara proportionerliga samt att det ska saknas
unionslagstiftning som 16ser det aktuella problemet. Huruvida atgérder kan genomforas
genom enbart nationell lagstiftningen, och dndé gélla for andra staters fiske, beror pa
vilken typ av fiskeavtal som rader mellan staterna.

Med undantag for hénvisning till pdgdende utredning saknas motiv till varfor
lansstyrelsen (tills vidare) ska fortsétta ha tillsynsansvaret néir det géller fiske i Natura
2000-omréaden. Detta ansvar omfattar inte kontroll av efterlevnad av fiskeforeskrifter
som antas med stod av fiskelagen, samtidigt som fiskeforeskrifter, med stod av
fiskelagen, avses fortsétta utgdra den frimsta regleringen av fisket inom dessa omréaden.
Det finns vidare ett behov av att generellt tydliggora tillsynsansvarsfordelningen for
fiskets efterlevnad av miljobalkens regler.® Sadana forslag saknas dock (pé grund av
utredningens snédva direktiv).

SU instimmer med slutsatserna om att det inte finns skil, men anser att det 4ven vore
oforenligt med EU-rédtten, att geografiskt inskrinka tillstdndsplikten enligt 7 kap. 28 a
§ MB. SU instdmmer emellertid inte med slutsatsen om att artikel 20 i
grundforordningen for fiske inte kan tillimpas for att genomfora krav som foljer av
artikel 6 i art- och habitatdirektivet ndr det géller Natura 2000-omriden i
territorialhavet. Diaremot &ar detta korrekt nér det giller Natura 2000-omréden i den

4 Se vidare om problemet med avgrénsningen i 20 § FL i Christiernsson och Michanek (2016), s. 21-22
samt 27-28.

3 Se vidare Christiernsson etal. (2015) samt Michanek och Christiernsson (2014), Adaptive Management
of EU Marine Ecosystems — About Time to Include Fishery. Scandinavian Studies in Law 59,s.228-234,
ang. bemyndiganden inom olika havsomréaden.

¢ Se sdrskilt Christiernsson och Michanek (2016), Miljobalken och fisket, Nordisk Miljordttslig Tidskrift
2016:1,s.18-19.
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exklusiva ekonomiska zonen (EEZ). SU instdammer dock med att det endast i
undantagsfall kommer vara tillrdckligt att endast tillstdndsprova svenska fiskefartyg
inom EEZ, nér dven andra stater fiskar i omradet, for att uppfylla kraven i artikel 6(3).
Att initiera en artikel 11-process som innebér att allt fiske inom Natura 2000-omraden
i EEZ far déarfor ses som en sddan skyldighet som kan folja av artikel 6 i art- och
habitatdirektivet samt lojalitetsforpliktelsen.

e SU anser vidare att utredningen inte beskriver medlemsstaters mdjligheter till atgérder
ndr EU har vidtagit dtgdrder inom miljdomradet korrekt. Medlemsstaters kan i viss mén,
sdrskilt ndr det dr fraga om sa kallade minimidirektiv (sdsom art- och habitatdirektivet)
vidta mer ldngtgéende atgérder, sé lange detta &r forenligt med EU-rétten 1 dvrigt samt
internationell ritt.

e Det kan ocksa tilldggas att det dven framgér av definitionen av “marina biologiska
resurser” i artikel 4(1)(2) i grundférordningen for fiske att EU:s exklusiva kompetens
ocksd omfattar andra marina arter &n fiskebestand och ddrmed &ven bevarandeatgérder
i relation till fiske inom unionens marina vatten.

o Dartill kan ocksé papekas att Kommissions tolkningar av EU-rdtten inte nodvéandigtvis
ar korrekta och att dess végledningar och uttalanden inte heller ar réttsligt bindande.
Endast EU-domstolen kan avgora vad som &r en korrekt tolkning av EU-rédtten. Att
Kommissionen forordar ett artikel 11-forfarande framfor en tillimpning av artikel 20 i
territorialhavet, och har antagit delegerade forordningar med st6d av artikel 11 inom
territorialhavet, &r med andra ord inte rittsligt bindande for medlemsstaterna. Det utgor
som sagt heller inte nddvéandigtvis en korrekt tolkning och tillimpning av EU-rétten.
Tvéartom tyder mycket pa att artikel 11 endast ska tillimpas i medlemsstaters EEZ.
Artikel 20 omfattar ocksd mojligheten att genomfora de atgarder som ndmns i artikel
11 inom territorialhavet.

Henrik Cederquist
Vicerektor for det naturvetenskapliga omradet Katariina Kiviniemi Birgersson
Kanslichef



