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God miljostatus och fiske — Hur effektiva ar
miljokvalitetsnormer?

Anna Christiernsson®

Abstract

This study analyses the Swedish implementation of
the Marine Strategy Framework Directive (MSFD)
in relation to fisheries. The study shows a lack of
integration between fisheries and environmental
legislation with several loopholes and deficits im-
peding the achievement of a good status of marine
ecosystems. There are e.g. no obligations for re-
sponsible authorities to secure that fisheries mea-
sures according to the Fisheries Act are coherent
with environmental quality standards. There are
moreover few situations when fisheries are tried
under the Environmental Code, limits in the bind-
ing force of environmental quality standards and
few proposed fisheries measures, where none of
them are to be applied outside the coastal trawl-
ing prohibited areas, despite the delegated compe-
tence to, under certain conditions, take measures
in the whole exclusive economic zone according
to the Common Fisheries Policy (CFP). There are
thus several deficits in the Swedish legislation and
the implementation of the MSFD when it comes to
hindering the negative effects of fisheries on marine

ecosystems.

* Anna Christiernsson (jur. dr) dr forskare vid Havsmiljo-
institutet, Goteborgs Universitet. Artikeln utgor ett del-
arbete inom forskningsprojektet “Ratten, akvatiska
ekosystem och héllbart fiske”, finansierat av Formas. For-
fattaren tackar Gabriel Michanek (Juridiska fakulteten,
Uppsala Universitet), Sofia Wikstrom (Ostersjocentrum,
Stockholms Universitet) samt anonym granskare for
vdrdefulla kommentarer. Eventuella kvarstaende fel-
aktigheter ska dock endast tillskrivas forfattaren.
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1. Inledning

Overfiske ar idag ett allvarligt hot mot de ma-
rina ekosystemen.! Ett alltfor omfattande fiske
kan namligen innebara att inte bara fiskebestand
minskar eller helt forsvinner, utan ocksa att and-
ra djur- och véxtarter i den marina ndringsvaven
paverkas negativt.? Ett alltfor omfattande fiske
kan till och med leda till att vattenkvaliteten per
se forsamras (exempelvis genom att paverka
ekosystemets nérsalter).’ Darutover kan vissa
fiskeredskap ge upphov till bifangster, fysiskt
skada bottenfauna och frigéra miljogifter i vatt-
net.* Fiske kan med andra ord pa flera olika satt
forsvara uppnaende av olika miljomal, daribland

malet om en god miljostatus, ett mal som foljer

! Enligt en rapport av IUCN (2015) ar 90 procent av
Europas fiskarter utrotningshotade och enligt FAO ar
75 procent av varldens fiskbestand utfiskade, overfiskade
eller fiskade till biologisk maxgrans. [IUCN (2015). Euro-
pean Red List of Marine Fishes.

2 S.k. trofiska kaskader kan t.ex. uppsta nar omfattande
fiske sker pa fiskarter med en strukturerande roll i eko-
systemen (vanligen rovdjursfiskar). Se t.ex. Eriksson et
al. (2011). Effects of altered offshore food webs on coast-
al ecosystems emphasizes the need for cross-ecosystem
management. Ambio, 40, s. 786-797 och Casini et al.
(2009). Trophic cascades promote threshold-like shifts
in pelagic marine ecosystems. Proceedings of the National
Academy of Sciences of the USA, 106, s. 196-202. Se aven
om detta i SOU 2008:48, En utvecklad havsforvaltning, s.73.
3 Se t.ex. Eriksson et al. (2009). Declines in predatory fish
promote bloom-forming macroalgae. In Ecological Appli-
cations 19(8), s. 1975-1988.

4 Se t.ex. Tjensvoll (2014). Sediment resuspension. Impacts
and extent of human disturbances. Akademisk doktors-
avhandling. Stockholms Universitet.
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av det s.k. Havsmiljodirektivet,®> som implemen-
terats i svensk ratt genom havsmiljoférordning-
en (2010:1341) samt tillhorande foreskrifter.®

For att hantera sadana ekosystemsamband
och uppna det 6vergripande mélet om en god
miljostatus ska medlemsstater enligt direktivet
forvalta haven med en ekosystembaserad och
adaptiv forvaltningsmetod, dar ocksa fiske-
bestand och fiskets paverkan pa havsmiljon
ingar.” I detta ingar bland annat att faststalla
miljomal liksom att faststdlla och genomfora at-
gdrder mot fiske fOr att sidkerstilla att normerna
foljs. Samtidigt finns (bade pa EU-niva och i den
svenska rattsordningen) sarskilda regelverk for
fiske, nagot som riskerar att motverka en integre-
rad och ekosystembaserad havsmiljoforvaltning
och darmed att uppsatta mal inte nas.

Det 6vergripande syftet med denna artikel
ar darfor att diskutera majligheter och hinder
att genomfora en ekosystembaserad forvaltning
dar ocksa fiske ingar. Diskussionen avgransas
framfor allt till fragan om i vilken utstrackning
miljokvalitetsnormer for en god miljostatus kan
genomforas mot yrkesmadssigt fiske i svenska
vatten. I detta ingar ocksa att analysera vilken
rattsverkan miljokvalitetsnormerna bor ha en-
ligt direktivet samt hur krav mot fiske i svenska
vatten kan genomféras givet parallella regelverk
samt EU:s exklusiva kompetens inom den ge-
mensamma fiskeripolitiken. Inledningsvis ges
en bakgrundsbeskrivning av direktivet och den

svenska implementeringen.

5 Europaparlamentets och Rddets direktiv 2008/56/EG av
den 17 juni 2008 om upprittande av en ram for gemenskapens
dtgirder pd havsmiljopolitikens omrdde (Ramdirektiv om en
marin strategi), nedan “Havsmiljodirektivet”.

® Se Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter om vad som
kiinnetecknar god miljostatus samt miljokovalitetsnormer med
indikatorer for Nordsjon och Ostersjon (HVMFS 2012:18).

7 Artikel 1.3. Se mer om detta i avsnitt 2.
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2. Havsmiljoforvaltning

2.1 Kort om Havsmiljodirektivet

Genom antagandet av Havsmiljodirektivet fick
den Europeiska Unionens havspolitik en miljo-
pelare med det 6vergripande syftet att uppna el-
ler uppratthalla en god miljostatus i Unionens
marina vatten senast ar 2020.8 Denna malséttning
innebér att de marina ekosystemens strukturer,
funktioner, processer och aterhamtningsformaga
(s.k. resiliens) ska bevaras och skyddas, att forlust
av biologisk mangfald ska forhindras samt att
mansklig anvandning av de marina ekosystemen
ska vara langsiktigt hallbar.’

Malséttningen ska nas genom att varje med-
lemsstat utarbetar och genomfér s.k. “marina
strategier”.!” Detta innebér att medlemsstaterna
ska, i cykler om sex ar;!!

a) Genomfora en inledande bedomning

b) Faststélla en god miljostatus

c) Faststdlla miljomal med indikatorer

d) Anta 6vervakningsprogram

e) Anta atgardsprogram

I de marina strategierna ska en ekosystembase-
rad metod tillimpas, vilket bland annat innebar
att det samlade trycket av méanskliga aktiviteter
halls inom nivder som ar forenliga med en god
miljostatus.'?

Direktivet stéller vidare upp 11 s.k. deskrip-
torer som medlemsstaterna ska utga ifran vid
faststallandet av en god miljostatus (bilaga 1).°
Dessa utgor overgripande kvalitativa beskriv-
ningar av en god miljostatus. Av sarskild rele-

vans for fiske dr deskriptorerna om ”“biologisk

8 Artikel 1. For en ndrmare beskrivning se Michanek
och Christiernsson (2014). “Adaptive Management of EU
Marine Ecosystems — About Time to Include Fishery.”
Scandinavian Studies in Law. Volume 59, p. 228-234.

° Artikel 3.5(a-b).

10" Artikel 1.2.

11 Artiklarna 5 samt 8-13.

12 Artikel 1.3.

13- Artikel 9.1 samt bilaga 1.
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mangfald”,* “kommersiellt nyttjade fiskar och
skaldjur”,!® “marina néringsvavar”!® och “havs-
bottnens integritet”.!”

Ytterligare véagledning for faststidllande av
vad som kdnnetecknar en god miljostatus finns
i bilaga IIT till direktivet.’® Av denna f6ljer bland
annat att faststdllandet ska ske bade utifran
biologiska forhallanden (t.ex. fiskebestandens
alders- och storleksstruktur)'® och for belastning
och paverkan (t.ex. selektivt uttag av arter, bland
annat oavsiktliga bifangster, eller paverkan pa
havsbottnen genom fiske).?’ Nar det géller fast-
stallandet av miljomal ska hansyn tas till de fak-
torer som har med paverkan och belastning att
goras.?! Malen ska vara forenliga med andra re-
levanta kvalitetskrav for havet som faststallts pa
nationell nivd, gemenskapsniva eller internatio-
nell niva.”? Med syfte att 6ka samstimmigheten
och samordningen mellan medlemsstaterna
har Kommissionen ocksa tagit fram ett doku-
ment med gemensamma kriterier och metod-

standarder.?

14 ”Bjologisk mangfald bevaras. Livsmiljéernas kvalitet
och forekomst samt arternas fordelning och abundans
Overensstaimmer med rddande geomorfologiska och kli-
matiska villkor.” Deskriptor 1.

15 “Populationerna av alla kommersiellt nyttjade fiskar
och skaldjur haller sig inom sakra biologiska granser och
uppvisar en alders- och storleksférdelning som vittnar
om ett friskt bestdnden.” Deskriptor 3.

16 ”Alla delar av de marina néringsvédvarna, i den man
de dr kdnda, forekommer i normal omfattning och méang-
fald pa nivaer som ar tillrackliga for att arternas lang-
siktiga bestdnd ska kunna sakerstédllas och deras fulla
reproduktiva kapacitet behallas.” Deskriptor 4.

17 "Havbottnens integritet haller sig pa en niva som
innebar att ekosystemens struktur och funktioner kan
tryggas och att i synnerhet de bentiska ekosystemen inte
paverkas negativt.” Deskriptor 6.

18 Artikel 9.2-3.

19 Tabell 1 i bilaga III.

20 Tabell 2 i bilaga III.

21 Tabell 2 i bilaga IIL. Se artikel 10.1.

2 Artikel 10.2.

2 Kommissionens beslut av den 1 september 2010om
kriterier och metodstandarder for god miljostatus i ma-
rina vatten (2010/477/EU) samt artikel 9.3. Det finns ocksa
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2.2 Det nationella genomforandet

Direktivets malsattning samt bestimmelser om
den ekosystembaserade och adaptiva forvalt-
ningsmetoden har implementerats i stort sett
ordagrant i den svenska rattsordningen.?* Han-
visningar till direktivets bilagor samt Kommis-
sionens beslut om kriterier och metodstandarder
med krav pa att hansyn ska tas till dessa i de olika
forvaltningsstegen har inforts. De yttre ramarna
for havsmiljoforvaltningen framgar darmed tyd-
ligt av de svenska reglerna.?

For varje deskriptor har vidare nationella
beskrivningar av en god miljostatus med indi-
katorer formulerats.?® Dessa anger 6vergripande
kvalitativa malsattningar for saval miljokvalite-
ten som mansklig paverkan pa havsmiljon.?” Nar
det t.ex. géller "Kommersiellt nyttjade fiskar och
skaldjur” foreligger en god miljostatus enligt de
nationella foreskrifterna nar;

* Fiskeverksamheten ligger under en niva som
garanterar ett maximalt hallbart uttag (Fysy)

av alla kommersiella fiskarter.2

krav pa att medlemsstater ska samarbeta i de olika de-
larna av forvaltningen (artikel 8.3, 10.1 2 st. och 11.3).

2+ Enligt havsmiljoforordningen (2010:1341) ar det dver-
gripande malet att uppratthdlla eller nd en god miljo-
status i Sveriges havsomraden Nordsjon och Ostersjon,
1och6§8§.

2 For en mer utforlig beskrivning av implementeringen
av Havsmiljodirektivet, se forslag till genomforandet
av Europaparlamentets och radets direktiv 2008/56/EG
av den 17 juni 2008 om upprattandet av en ram for ge-
menskapens atgarder pa havsmiljopolitikens omrade”,
miljodepartementets promemoria om ramdirektivet om
en marin strategi (2010-07-09).

26 Havsmiljoforordningen (2010:1341), 18 § samt
HVMEFS 2012:18, 4 § samt bilaga 2. Se d&ven Havs- och
vattenmyndigheten (2012b). God Havsmiljo 2020 Marin
strategi for Nordsjon och Ostersjon. Del 2: God miljstatus
och miljokvalitetsnormer. Havs- och vattenmyndighetens
rapport 2012:20, Goteborg.

¥ God miljostatus dr en norm enligt 5 kap. 2 § 1 st. p. 4
MB. Havsmiljoforordningen (2010:1341), 17 § 2 st.

28 HVMES 2012:18, bilaga 2, del A, 3.1. Med Fysy avses
”den niva pa fiskeridodlighet som mdojliggor ett maxi-
malt hallbart uttag (MSY)” enligt HVMFS 2012:18, 3 §.
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¢ Fiskenivan inte har en negativ paverkan pa
ekosystemets strukturer och funktion.?

¢ Reproduktionskapacitet och alders- och stor-
leksstruktur i fiskebestanden garanterar lang-

siktig produktivitet.

Darutover har ett antal miljokvalitetsnormer
med indikatorer faststéllts med syfte att genom-
fora en god status och bidra, i den utstrackning
det ar mojligt, “till att betydande och negativa
gransoverskridande effekter kan hindras”.!
Normerna galler i hela det svenska havsterrito-
riet.? Samtliga normer utom en &r normer enligt
5kap. 2§ 1 st. p. 4 MB, d.v.s. de 6vriga krav pa
miljokvaliteten som foljer av EU.?* Miljokvalitets-
normer som foljer av Sveriges medlemskap i EU
far enligt miljobalken, efter bemyndigande av
regeringen, foreskrivas av myndighet.>* Nar det
galler miljokvalitetsnormer som gar langre an
vad som foljer av EU-rétten krdavs dock att dessa
antas av regeringen. Detta f0ljer av ordalydelsen
i 5 kap. 1 § 2 st. som anger att bemyndigandet
géller normer “som foljer av” Sveriges medlem-
skap i Europeiska unionen.®

Ett exempel pa en miljokvalitetsnorm som
kan paverkas av fiskeverksamhet (t.ex. genom att
selektivt avldgsna biomassa och stora individer)

ar normen C.3. Denna anger att;*

2 HVMEFS 2012:18, bilaga 2, del A, 3.2.

30 HVMEFS 2012:18, bilaga 2, del A, 3.3.

31 Havsmiljéforordningen (2010:1341), 9 § 3 p. och 19 §
samt HVMFS 2012:18, bilaga 3.

32 Genom faststillandet av indikatorer och bed6mnings-
omraden kan dock bedémningarna avgransas geogra-
fiskt. Indelningen av svenska vatten i havsbassédnger samt
kust- och utsjovatten foljer av HVMEFS 2012:18, bilaga 1.
% Endast miljokvalitetsnormen B.1 &r en s.k. gransvar-
desnorm, HVMFS 2012:18, 6 §.

3 5 kap. 1 § 2 st. MB. Ett saidant bemyndigande till
Havs- och vattenmyndigheten finns i havsmiljéforord-
ningen (2010:1341), 20 § 1 st.

% Se @ven prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 251ff och
del 2, s. 41ff.

% Inledningsvis faststélldes inga miljokvalitetsnormer
for fisk trots att fiske hade beddomts utgora ett av de
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"Populationerna av alla naturligt forekom-
mande fiskarter och skaldjur som paverkas
av fiske har en alders- och storleksstruktur
samt bestandsstorlek som garanterar deras
langsiktiga hallbarhet.”

Normen anger ddrmed i kvalitativa termer den
miljokvalitet som ska uppnas for alla naturligt
forekommande fiskbestand®” (d.v.s. inte enbart
kommersiella arter).*® Forutom populationer-
nas storlek omfattas bestdndens alders- och
storleksstruktur. En annan miljokvalitetsnorm
som kan paverkas av fiske (t.ex. genom trofiska

kaskader)® &r normen C.4 som anger att;

"Forekomst, artsammansattning och stor-
leksfordelning hos fisksamhallet ska mojlig-
gora att viktiga funktioner i naringsvaven

upprétthalls.”4°

For att mojliggora den praktiska bedomningen
har (i den man kunskapen har bedomts till-
racklig) indikatorer med rikt- och gransvarden®!
faststallts for saval paverkansfaktorer (t.ex.
fiskeridodlighet)*> som miljokvalitet (t.ex. lek-
biomassa).** God status for fiskeridodlighet (F)

huvudsakliga hoten mot de marina ekosystemen. Efter
kritik antogs normer for fisk. Havs- och vattenmyndig-
heten (2012c). Samrdd om forslag till dndring av Havs- och
vattenmyndighetsens foreskrifter (HVMEFS 2012:18) angdende
inforandet av miljokvalitetsnormer for fisk m.m. Dnr 783-12
(2012-09-04).

% Med fisk avses i det f6ljande dven skaldjur. Se dven
definitionen 4 § Fiskelag (1993:787) som anger att begrep-
pet fisk ocksd omfattar vattenlevande bl6tdjur och vatten-
levande kraftdjur.

% Jamfor formuleringen av forhallanden for god status i
HVMES 2012:18, bilaga 2, del A, 3.1-3-3 samt deskriptor
3, Havsmiljodirektivet, bilaga 1.

39 Se avsnitt 1, not 2.

40 Darutover har miljokvalitetsnormer for havsbottnens
integritet (D.1 och D.2) formulerats. Se HVMFS 2012:18,
bilaga 3, D.1. och D.2.

4 Se mer om detta i avsnitt 3.

42 Se definition av fiskeridodlighet (F) i HVMES 2012:18,
38

43 Se definition av lekbiomassa (SSB) och Byisy-trigger 1
HVMFS 2012:18, 3 §. Denna ar en bedomningsgrund for
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uppnas exempelvis ndr denna ar lagre an den
nivd som ger upphov till maximal hallbar avkast-
ning (MSY), d.v.s. ndr F < Fysy.** God status for
lekbiomassa (SSB) uppnas nar lekbiomassan ar
storre dn den niva da ytterligare forvaltnings-
atgarder kravs for att sdkerstdlla ett hallbart
nyttjande, d.v.s. ndr SSB > Bysy.yigger- > Bedom-
ningsskalan dr med andra ord tvagradig, d.v.s.
utfallet kan vara antingen ”god status” eller ”ej
god status” for respektive indikator.%

I det sista forvaltningssteget har ett forslag
till atgardsprogram lagts fram.” Atgardspro-
gram ska uppréttas om det behovs for att folja
en miljokvalitetsnorm.*® Detta forslag innehaller
ett fatal atgarder som riktar sig mot fiske. Endast
tre konkreta atgarder om utfardandet av fiske-
bestammelser foreslas.*” Dessa regler foreslas

gélla endast innanfor tralgransen.

att bedoma om bestandens reproduktiva kapacitet ar for-
enlig med en god status.

4“4 HVMEFS 2012:18, bilaga 4, 3.1A. Indikatorn omfattar
de bestdnd for vilka det finns en analytisk bedomning
och en Fysy-niva i enlighet med ICES beddmning.

4 HVMEFS 2012:18, bilaga 4, 3.2A. ICES aktuella radgiv-
ning ska gélla.

4 For ovriga faststallda indikatorer och vérden for god
status, se HVMFS 2012:18 bilaga 2 (del B), 3 och 4.

4 Havsmiljoforordningen (2010:1341), 24 §. Se forslag
till atgardsprogram i Havs- och vattenmyndigheten
(2015). God Havsmiljo 2020 Marin strategi for Nordsjon och
Ostersjon. Del 4: Atgirdsprogram for havsmiljon. Havs- och
vattenmyndighetens remissversion 2015-02-01, Gote-
borg. Beslut om atgardsprogrammet ska ta senast den
31 december 2015.

4 5kap. 48§ 1 st. MB. For en beskrivning av statusbed6m-
ningar i svenska havsomraden, se Havs- och vattenmyn-
digheten (2015) samt Havs- och vattenmyndigheten
(2012a). God Havsmiljé 2020 Marin strategi for Nordsjon och
Ostersjon. Del 1: Inledande bedomning av miljotillstdnd och
socioekonomisk analys. Rapport 2012:19, Géteborg.

4 Tva av atgdrderna ar av utredningskaraktar och en
annan handlar om anpassning fiskeflottans kapacitet
i forhallande till tillgangliga fiskemojligheter i vissa
flottsegment.
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3. Diskussion

3.1 Inledning

Som beskrivningen ovan visar har nationella
malsattningar och miljokvalitetsnormer for en
god miljostatus i svenska havsomraden fast-
stéllts i enlighet med den adaptiva planeringen
som direktivet foreskriver. Dock kvarstar en hel
del arbete med implementeringen, bland annat
vad galler faststdllandet av beddmningsomra-
den samt rikt- eller gransvarden for god status.™
Huruvida en god status och direktivets resultat
kan nas eller inte beror emellertid inte enbart pa
hur mal och normer for god status formuleras.
Normer och atgarder maste ocksa kunna ge-
nomforas, dven mot fiske. I de féljande avsnitten
diskuteras darfor normernas rattsverkan samt
mdojligheter och eventuella hinder som finns att
genomdriva krav mot fiskeverksamhetsutovare
givet de parallella regelverken samt EU:s exklu-

siva kompetens inom fiskeripolitiken.

3.2 Ar miljokvalitetsnormer for en god
miljostatus rattsligt bindande?

I Sverige har som ovan beskrivits miljokvalitets-
normer formulerats for att genomfora direkti-
vets krav om att uppna eller uppratthalla en god
status. Dessa miljokvalitetsnormer ar som sagt
s.k. ”6vriga normer” (punkt 4-normer).”! Av lag-
texten i denna regel framgar med andra ord inte
normtypen eller dess rattsverkan. Av Havs- och
vattenmyndighetens foreskrifter framgar emel-
lertid att det ar mojligt att faststdlla saval rikt-
som grinsvarden for god status for respektive
indikator. Detta i kombination med formule-

ringen i 7 § i foreskrifterna talar for att normer

%0 For de indikatorer dar ICES radgivning ska f6ljas gal-
ler ICES bedomningsomraden.

51 For en analys av punkt-4-normers rittsliga status och
det svenska genomforandet av en god ekologisk status,
se Olsen Lundh (2014). Four points on point four. Imple-
menting environmental quality standards in Sweden.
Scandinavian Studies in Law, 59, s. 319-349.
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med bindande rattsverkan ska kunna faststallas.

Bestimmelsen anger att;

”Miljokvalitetsnormer enligt 6 § filjs da god
miljostatus for respektive indikator ar upp-
fylld inom angivet bedomningsomrade...

(forfattarens kursiveringar).”>2

Att varje indikator ska vara uppfylld for att en
norm ska foljas kan ocksa tolkas som att sam-
manvagda bedomningar inte heller ar mojliga
ndr gransvarden har slagits fast. Miljokvalitets-
normen C.3 skulle ddarmed inte foljas om t.ex.
gransvardet for fiskeridodlighet overskrids, oav-
sett hur férhallanden (t.ex. reproduktionskapaci-
tet) ser ut i 6vrigt.”> En bindande réttsverkan bor
da innebaéra att fiske som paverkar den relevanta
fiskeridodligheten inte kan tilldtas (forutsatt att
nagot undantag inte ar gallande).

Samtidigt framgar motsatsvis av 2 kap. 7 §
2 st. att de mer langtgdende kraven som kan stal-
las pa enskilda med stod av 2 kapitlet miljobalken
inte géller.>* Detta kan med andra ord innebéra
att tillstand till en verksamhet kan ges dven om
den innebér att normerna inte f6ljs om kraven an-
nars blir orimliga f6r den enskilde verksamhets-

utovaren enligt skadlighetsavvagningen. Av EU-

52 HVMFS 2012:18, 7 §.

% Annorlunda uttryckt rdcker det da med att en av de
faststéllda indikatorerna inte nar en god status for att nor-
men inte ska foljas. De har darmed lika vikt (angrepps-
séttet brukar bendmnas ”samst-styr”, ”one-out-all-out
aggregation rule” eller “assessment by worst case”). Se
om olika sammanvagda bedomningar i Moksnes et al.
(2012).

5 De mer langtgéende kraven kan endast stéllas for att
genomfora s.k. grinsvirdesnormer, d.v.s. p. 1-normer.
2 kap. 7 § 2 st. MB. Se &ven prop. 2009/10:184, Atgiirds-
program och tillimpningen av miljokvalitetsnormer, s. 45-48,
MOD 2013:12 samt Mark- och miljééverdomstolens dom
2012-09-13 i mal nr M 10108-11. Mark- och miljédomsto-
len uttalade att vid en individuell tillstindsprovning
ska miljokvalitetsnormer som inte ar gransvardsnormer
beaktas genom tillampning av de grundliaggande han-
synsreglerna i 2 kap. miljobalken. Endast 2 kap. 7 § 1 st.
men inte 2 och 3 st. ska tillimpas nar det ar fraga om en
vattenforekomsts ekologiska status.
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domstolens praxis foljer dock att &ven normer for
en god ekologisk status kan utgora gransvardes-
normer enligt Ramvattendirektivet.>> Domstolen
uttrycker namligen att medlemsstaters skyldig-
heter att dels férebygga forsamring, dels skydda,
forbattra och aterstélla alla ytvattenforekomster
for att uppna en god ytvattenstatus innebar en
rattsligt bindande skyldighet som maste iakt-
tas i samband med godkdnnandet av enskilda
projekt.®® Artikel 4 i Ramvattendirektivet anger
darmed en skyldighet f6r medlemsstater att inte
meddela tillstdnd till enskilda projekt om pro-
jektet t.ex. innebar att uppnaendet av en god yt-
vattenstatus dventyras (om inte nagot undantag
ar uppfyllt). Darutover uttrycker EU-domstolen
att varje forsamring av en enskild kvalitetsfak-
tor (som anges i Ramvattendirektivets bilaga
V) dr en forsamring rattsligt sett som ar forbju-
den, dven om ytvattenforekomstens status inte
hamnar i en ldgre klass.”” For att EU-ratten ska
efterlevas kravs darfor en andring av de svenska
reglerna. Domen bor dock fa betydelse for den
svenska rattstillampningen dven innan en sadan

lagandring trader ikraft, antingen genom direkt

55 Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/60/EG av
den 23 oktober 2000 om upprittande av en ram for gemen-
skapens dtgirder pd vattenpolitikens omride ("Ramvatten-
direktivet”).

% C-461/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland
eV mot Bundesrespublik Deutschland (férhandsavgorande),
p- 31 och 33. Detta foljer enligt domstolen av saval en
bokstavstolkning av artikel 4(1)(a) som av en andamals-
enlig tolkning.

5 C-461/13, p. 65. Domstolen argumenterar med andra
ord mot den s.k. ”statusklassteorin”, vilken innebar att
forsamring av statusen intrader forst om ytvattenfore-
komstens status hamnar i en lagre klass och for ”status
quo-teorin” som innebar att varje forsdmring dven inom
en klass ar en forsamring rattsligt sett. Om vattnet ar i
lagsta klass racker det med att en parameter forsamras.
For en utforlig analys av domen, se Michanek (2015). Till-
stand far inte ges om aktuell ytvattenstatus forsamras
eller om uppndendet av god ytvattenstatus dventyras.
Analys av EU-domstolens forhandsavgorande C-461/13.
JP miljonet (artikel i tryck).
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effekt eller en direktivkonform tolkning.®® En
fradga som uppstar ar darfér om dven Havsmiljo-
direktivet foreskriver en saddan tvingande skyl-
dighet som ocksa ska beaktas i enskilda darenden.

Detta diskuteras i nasta avsnitt.

3.3 Kréver direktivet att rattsligt bindande
normer for en god miljostatus faststills?
Inledningsvis kan konstateras att direktiv, enligt
fordraget, ska implementeras sa att direktivets
resultat nds men att medlemsstater sjdlva far
bestamma form och tillvagagangssatt.” Detta
utrymme har dock begransats genom EU-dom-
stolens praxis. Av rattspraxis foljer bland annat
att medlemsstater ska vidta alla nédvandiga at-
garder som kravs for att sakerstélla direktivets
fulla rattsverkan och att rattslaget ska vara klart
och precist.®’ Direktivbestaimmelsernas art och
utformning avgor narmare vad som ar en till-
racklig implementering.®! Nar det ar fragan om
ett minimidirektiv kan dessutom som namndes
tidigare medlemsstater vidta mer langtgdende
atgarder an vad direktivet kraver sa lange detta
ar forenligt med EU-rédtten i 6vrigt (t.ex. den ge-

mensamma fiskeripolitiken).®?

5 For en analys av hur domen péaverkar den svenska
rattstillampningen, se Michanek (2015). Michanek menar
att forsamringsforbudet, efter preciseringen av dess inne-
bord genom domen, &r ovillkorlig och tillrdckligt tydlig
och precis for att ha direkt effekt. Om sd inte ar fallet bor
domen &nda fa genomslag i svensk raitt genom fordrags-
enlig tolkning (se avsnitt 6).

% Artikel 288 3 st. Fordraget om Europeiska Unionens
Funktionssatt (FEUF).

60 Se t.ex. Kommissionen mot Frankrike, p. 77 och C-159/99,
Kommissionen mot Italien, p. 1, C-32/05, Kommissionen mot
Luxemburg, p. 34, mal 29/84, Kommissionen mot Tyskland,
p- 22 och 23 och C-217/97, Kommissionen mot Tyskland,
p- 31 och 32. Det foljer aven av lojalitetsforpliktelsen att
medlemsstater ska vidta alla nddvéandiga atgarder for att
fullgora de forpliktelser som foljer av fordragen och de
atgarder som vidtas av EU:s institutioner.

1 Se t.ex. C-32/05, Kommissionen mot Luxemburg, p. 37—
40 samt dar angivna rattsfall samt C-461/13, p. 34.

62 Direktivet har antagits med stod i artikel 191 FEUF.
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Havsmiljodirektivet kan knappast, givet
dess utformning med betydande skonsmassigt
utrymme for medlemsstater att faststdlla detal-
jerna, anses syfta till nagon total harmonisering
av medlemsstaternas lagstiftningar om forvalt-
ningen av marina vatten.®® Direktivet 6verlamnar
med andra ord i hog grad till medlemsstater att
bestamma vilka atgérder som ska vidtas.®* Sam-
tidigt ska direktivets resultat nas. Malsattningen
om en god status ska uppnas eller uppratthal-
las och medlemsstater ska vidta alla de atgarder
som behdvs for detta syfte.®> For detta syfte ska
medlemsstaterna faststilla nationella férhallan-
den for en god status samt miljomal.®® Genom
Kommissionens beslut om kriterier och metod-
standarder, med syfte att frimja en enhetlig och
jamforbar bedomning av en god status mellan
medlemsstater, anges i betydligt hogre detalj-
grad vilka kriterier som ska ligga till grund for
bedémningen av en god status. Kriterier som
anges i beslutet kan emellertid utelamnas natio-
nellt, men detta maste motiveras och rapporteras
till Kommissionen.®” Daremot anger varken di-
rektivet eller Kommissionens beslut vilken ratts-
verkan faststallda miljomal ska ges och inte heller
om malen ska vara kvantitativa eller kvalitativa.

Av domstolens praxis framgar bland annat

att inneborden av direktivbestimmelser ska fast-

63 For en analys av direktivet se Michanek och Chris-
tiernsson (2014).

¢4 JTamfor EU-domstolens uttalande om ”“Ramvatten-
direktivet” och dess genomférande. Domstolen har kon-
staterat att detta direktiv, trots att det ar betydligt mer
detaljerat an Havsmiljodirektivet, inte syftar till en total
harmonisering av medlemsstaternas lagstiftningar om
vatten. Se C-32/05, p. 41-42.

6 Artikel 1. Att direktivets mal dr bindande foljer ocksa
av det faktum att direktivet anger strikta kriterier for un-
dantag.

6 Artikel 9 och 10.

67" Alla kriterier med tillhérande indikatorer ska dock
Overvégas. Artikel 1, preambel, p. 1 och 3, i Kommissio-
nens beslut samt artikel 9.3 i direktivet.
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stallas med beaktande av deras ordalydelse.®® Av
ordalydelsen i artikel 10 foljer att medlemsstater
ska faststdlla miljomal med indikatorer, och att
syftet med miljomalen ar att utgora "wvigledning
for de framsteg som ska uppnas betraffande en
god miljostatus i den marina miljon” (forfatta-
rens kursivering). Med miljomal avses ett kva-
litativt eller ett kvantitativt pastdende “om det
efterstravade tillstandet for olika delar av, och
belastningar och paverkan pa, marina vatten
for varje marin region eller delregion.”® Detta
talar for att miljomal inte alltid maste faststallas
med gransvarden med bindande rattsverkan. En
riktlinje dr dock att faststallandet av mal ska in-
kludera ”mitbara mal och tillhérande indikato-
rer som mojliggor 6vervakning och bedomning”
(forfattarens kursivering).” Till skillnad fran arti-
kel 4 i Ramvattendirektivet anger inte artikel 10 i
sig nagon malsattning (den anger med andra ord
inte vad som uppnas) och den kopplar inte heller
till alla delar av direktivets genomférande.”! Den
tvingande skyldighet som foljer av ordalydelsen
i artikel 10 bor darmed vara begransad till sjalva
faststdllandet av miljomalen med syfte att na den
overgripande malsattningen om en god miljo-

status.”?

% Se t.ex. C-461/13, p. 30. Se aven C-317/12, p. 19,
C-187/12, p. 24 samt C-114/13, p. 31.

¢ Artikel 3.7.

70 Havsmiljodirektivets vigledande forteckning for fast-
stillandet av miljomal, bilaga IV, p. 3.b. Aven operativa
mal for konkreta genomforandeatgarder som kan bidra
till att miljomalen uppnas foreslas. Se Bilaga IV, p. 3.c.

71 Artikel 4(1)(a) i Ramvattendirektivet anger att med-
lemsstaterna skall genomféra alla atgarder som ar nod-
vandiga for att forebygga en forsamring av statusen i alla
ytvattenforekomster (i) och skydda, forbattra och ater-
stélla alla ytvattenforekomster i syfte att uppna en god
ytvattenstatus (ii).

72 JTamfor EU-domstolen uttalande om artikel 4 i Ram-
vattendirektivet. Domstolen anger att denna bestimmel-
se har karaktdren av en tvingande skyldighet som med-
lemsstater ar skyldiga att beakta i alla delar av direktivets
genomforande, dven vid enskilda tillstdindsprévningar.
Se C-461/13, se sarskilt p. 31 och 43.
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Av domstolens praxis framgar emellertid
att inneborden av direktivbestammelser dven
ska faststédllas med beaktande av de mal som be-
stammelsen och ytterst direktivet avser uppna.”
Syftet med faststallandet av miljomal (artikel 10)
ar att uppna det 6vergripande miljomalet om en
god status. Detta ar ett mal som ska nas. Av artikel
1 foljer att medlemsstater ska vidta de atgarder
”som behovs” for att direktivets dvergripande
malsattning om en god miljostatus i EU:s marina
regioner ska uppnas eller uppratthallas senast ar
2020. Mojligheterna till undantag &r restriktiva.”

Faststdllandet och genomforandet av miljo-
mal ar en viktig del i detta genomforande. Att
faststdlla miljomal med bindande rattsverkan
kan vara en sadan atgdrd “som behdvs” for att
direktivets mal ska nas. Det kan t.ex. handla om
att med lagstiftning sakerstélla att myndigheter
beaktar miljomalen vid olika beslut och enskilda
provningar sa att verksamheter som aventyrar
uppnaendet av miljomalen darmed inte tillats
(om inte nagot undantag ar uppfyllt).

Flera bestaimmelser i direktivet talar for att
miljomal, nar de val har faststallts, ska nas. Inte
minst bestimmelsen som anger att medlems-
stater under sarskilda situationer far identifiera
fall dar “miljomalen eller god miljostatus” inte
kan nas, men ocksa kravet pa att atgardspro-
grammen ska ange hur atgarderna bidrar till att
miljomalen nas.” Atgards- samt 6vervaknings-
program ska ocksa utformas “med hédnvisning
till” miljomalen.”® Att det finns ett stort utrymme

i faststdllandet av miljomalen men ett mer be-

73 Se tex. C-461/13, p. 30. Se aven C-317/12, p. 19,
C-187/12, p. 24 samt C-114/13, p. 31.

7+ Undantag fran detta krav géller t.ex. for forandringar
till foljd av atgarder “vidtagna pa grund av ett tvingande
allméanintresse som uppvager den negativa miljopaver-
kan, inbegripet allt gransoverskridande inverkan”. Dock
ska atgarder vidtas for att forhindra fortsatt forsamring.
Se artikel 14.

7> Artikel 13.1 p. 7.

76 Artikel 13.1 2 st. samt artikel 11.1.
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gransat utrymme att sedan gora undantag fran
de faststdllda malen ar rimligt givet att medlems-
staterna genom sitt faststdllande av miljomalen
klargjort att dessa forhallanden utgor vasentliga
delar i uppnéendet eller uppratthallandet av en
god miljostatus.”

Utifran ett sadant synsatt bor inte heller sam-
manvagningar (eller avvagningar) vara majliga
nar god status for indikatorer har faststallts med
gransvarden. Genom att faststélla gransvarden
for enskilda indikatorer har medlemsstater visat
att det finns nivaer som inte far 6verskridas om
malet om en god status ska kunna nas. Givet att
miljomalen ska nds, skulle med andra ord Sve-
rige vara skyldig att exempelvis inte tillata fiske
som innebar att gransvardet for fiskeridodlighet
for det eller de aktuella bestdanden 6verskrids.
Detta skulle alltsa galla oavsett hur statusen for
lekbiomassan ser ut. Sammanvagda bedomning-
ar bor dock vara mgjliga nar riktvarden for god
status har foreskrivits.

Som namnts ovan ger EU-domstolens ut-
talanden om hur malet om en ekologisk status
ska tolkas enligt Ramvattendirektivet stod for
att ocksa ekologiska normer for vattenkvalitet
kan betraktas som gransvarden med bindande
rattsverkan mot enskilda enligt EU-ratten. Dom-
stolen anger ocksa att skyldigheten att forebygga
forsamring galler varje kvalitetsfaktor, &ven om

denna forsamring inte leder till en forsamring

77 Jamfor t.ex. EU-domstolens uttalande om skillnader i
medlemstataters handlingsutrymme fore och efter skyd-
dade omraden enligt Europaparlamentets och rddets direktiv
2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda
faglar (nedan “Féageldirektivet”) pekats ut. Domstolen
uttalar att medlemsstater har ett mer begransat utrym-
me att gora inskrankningar i ett redan utpekat sarskilt
skyddsomrade i jamforelse med det utrymme som finns
att avgora vilka omraden som ska skyddas. Domstolen
menade att medlemsstaterna hade klargjort att omradet
var det mest lampade for att skydda fagelarterna och un-
dantag kunde ddrmed bara godkdnnas pa exceptionella
grunder som hélsa och sdkerhet. Ekonomiska intressen
ansags inte vara en acceptabel anledning till inskrank-
ning av skyddet. Se C-57/89, Kommissionen mot Tyskland.
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av klassificeringen av ytvattenférekomsten som
helhet.” Om en verksamhet innebar att statusen
forsamras, eller att en god ytvattenstatus dventy-
ras, ska med andra ord tillstand inte meddelas.”
Liksom artikel 4 i Ramvattendirektivet anger ar-
tikel 10 i Havsmiljodirektivet en tvingande skyl-
dighet, medlemsstater ska faststédlla miljomal.
Bestimmelsen dr dock som ndamndes ovan inte
enligt dess ordalydelse kopplad till alla delar
av genomforandet av direktivet.® Havsmiljo-
direktivet ger vidare som namndes ovan be-
tydligt storre utrymme for medlemsstaterna att
faststdlla detaljerna kring genomférandet sam-
tidigt som artikel 10 inte i sig foreskriver vilket
mal som ska nas. Detta talar for att bestimmelsen
inte, liksom artikel 4 i Ramvattendirektivet, kan
anses utgora en tvingande skyldighet som ocksa
kan styra beslut i enskilda fall. Ddaremot anser
jag att en andamalsenlig tolkning av bestammel-
sen ger stod for att normer som har faststallts
som gransvarden nationellt ska betraktas som
bindande dven i enskilda provningar nar sa ar
nodvandigt for att direktivets 6vergripande mal
ska nas.

Sammanfattningsvis kan konstateras att di-
rektivet inte explicit kraver att kvantitativa miljo-
mal med bindande rattsverkan ska faststéllas.
Direktivets mal ska dock nas. Hur miljomalen
bor utformas och vilken rattsverkan de bor ha
maste darfor bedomas med utgangspunkt i det-
ta. Att faststélla rattsligt bindande gransvarden

(utan majligheter till avvagningar) dr darmed

78 C-461/13, p. 65.

7 Se domstolens uttalande i malet ovan om att struk-
turen hos de kategorier av undantag som foreskrivits i
Ramvattendirektivet talar for att de inte enbart innehal-
ler principiella skyldigheter utan ocksa omfattar enskilda
projekt (se p. 47).

80 Jamfor EU-domstolen uttalande om artikel 4 i Ram-
vattendirektivet. Domstolen anger att denna bestaimmel-
se har karaktaren av en tvingande skyldighet som med-
lemsstater dr skyldiga att beakta i alla delar av direktivets
genomforande, dven vid enskilda tillstdindsprovningar.
Se C-461/13, se sarskilt p. 31 och 43.
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inte oforenligt med direktivet, utan kan tvartom i
vissa situationer formodas vara nédvandigt (t.ex.
for att sakerstalla att fiskebestand eller andra ma-
rina arter inte utrotas). En andamalsenlig tolk-
ning av artikel 10 talar ocksa for att miljomal, nar
de vél har faststalls, ska foljas. Dessutom utgor
forsiktighetsprincipen en av de grundldggande
principer som EU-réttens miljopolitik vilar pa.8!
Att direktivet utgor ett minimidirektiv innebar
vidare att medlemsstater kan ga langre dn vad
direktivet kraver, sa lange detta ar forenligt med
EU-rétten i ovrigt, t.ex. den gemensamma fiskeri-
politiken.?? Som ndmndes tidigare kravs dock
enligt den svenska regleringen att sddana mer

langtgaende normer faststlls av regeringen.®

3.4 Kan normerna genomfoéras mot
fiskeverksamhetsutdvare?
Miljokvalitetsnormerna géller for alla verksam-
heter eller atgarder som kan paverka normerna,
déaribland fiske. Fiske kan som beskrevs inled-
ningsvis, paverka havsmiljon pa flera olika satt.
Det framgar ocksa av underlagsmaterialet till
faststdllandet att miljokvalitetsnormerna C.3
och C.4 har formulerats just med utgangpunkt i
fiskets paverkan, men ocksa andra normer (dar-
ibland normer om havsbottnars integritet) kan
paverkas av fiske.® Darutover kan normerna
paverkas av annan verksamhet dn fiske, t.ex.
vattenkraft, muddring, utslapp av naringsamnen
och miljogifter eller exploatering av strandomra-

den m.m.%°

81 Se artikel 192 FEUF.

8 Artikel 191 FEUF.

8 Se avsnitt 2.2.

8 Havs- och vattenmyndigheten (2012c), s. 3. Se normer-
na D.1 och D.2, HVMFS 2012:18, bilaga 3.

8 Att miljokvalitetsnormerna som formulerats med ut-
gangspunkt i fiskets paverkan kan paverkas och darmed
aven maste galla mot andra paverkansfaktorer uttrycks
ocksa i samradsunderlaget fran Havs- och vattenmyn-
digheten, se Havs- och vattenmyndigheten (2012c), s. 5.
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Naér en verksamhet omfattas av miljobalken
kan myndigheter driva igenom olika skydds-
och forsiktighetskrav med stod av de allménna
hédnsynsreglerna for att sdkerstalla att normerna
f6ljs.8¢ Detta kan t.ex. ske vid en tillstandsprov-
ning eller vid tillsyn enligt miljobalken. Detta
innebar bland annat att verksamhetsutovaren
ar skyldig att visa att val av metod, plats m.m.
inte innebér att miljokvalitetsnormer riskerar att
dventyras.®” Kraven som kan stéllas pa verksam-
hetsutovaren far dock inte vara orimliga enligt
skdlighetsavvégningen i 2 kapitlet miljobalken.®
Mojligheten att stdlla strangare krav for att sa-
kerstdlla att normer f6ljs galler som sagt endast
gransvardesnormer (p. 1-normer).% Som en f6ljd
av att rattslaget klargjorts genom EU-domstolens
dom C-461/13 om medlemsstaternas skyldighe-
ter att uppna de mal som fOreskrivs i artikel 4.1
i Ramvattendirektivet, bor dock normer for god
ekologisk status betraktas som gransvardes-
normer som inte far overtradas. Bestimmelsen
bor darmed i forsta hand dndras, men domen
bor ocksa fa betydelse @ven innan en lagandring
genomfors.”® For de miljomal dar gransvarden
for god miljostatus faststéllts, bor en sadan and-
ring av 2 kap. 7 § miljobalken dven omfatta dessa
miljokvalitetsnormer (se ovan, avsnitt 3.3).

Nar det galler miljokvalitetsnormer och fiske
finns vidare ett antal genomforandeproblem.
Aven om miljébalken ir tillimplig pa yrkesmas-
sigt fiske i marina vatten och galler parallellt med

miljobalken, regleras fiske framfor allt med stod

8 Ansvaret fOr att normerna f6ljs ligger pa myndigheter
och kommuner, t.ex. vid provningar och tillsyn enligt
miljobalken (5 kap. 3 § MB). For en mer utforlig beskriv-
ning av miljokvalitetsnormer samt exempel se Michanek
och Zetterberg (2012). Den svenska miljoritten. Tredje upp-
lagan, s. 156-184.

8 Se 2 kap. 1 § MB.

8 2 kap.7 §1 st. MB.

8 Se avsnitt 3.2, vid not 53.

%0 Se Michanek (2015), not 56.
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av fiskelagen.”! Det finns inga sdrskilda prov-
ningsregler for fiske i miljobalken. Tillstandsplikt
for fiske géller endast inom vissa geografiska
omraden (t.ex. nar fiske kan paverka ett Natura
2000-omrade eller om sa ar foreskrivet inom t.ex.
ett naturreservat).” Fiske omfattas endast i ett
begransat antal fall av reglerna om ”miljofarlig
verksamhet” (t.ex. ndr bottentralning leder till att
gifter i sedimentet frigors och sprids i den fria
vattenmassan).”®> Om fisket kan forandra natur-
miljon vasentligt galler ocksd samradskrav enligt
miljobalken.

I dessa situationer finns ett utpekat opera-
tionellt tillsynsansvar. Detta omfattar aven fis-
ke. Det innebar t.ex. att lansstyrelsen som har
det operationella tillsynsansvaret for skyddade
omraden ocksa kan forelagga fiskeverksamhets-
utOvare att vidta skydds- och forsiktighetsmatt
for att forhindra skador pa skyddade omraden
eller att soka tillstand enligt 7 kap. 28 a § MB.*
Ett annat exempel dr nar fiske kan anses utgora
miljofarlig verksamhet. Da har kommunerna det
operativa tillsynsansvaret.”® Milj6tillsynsansva-
ret omfattar ocksa att sdkerstalla att miljokvali-
tetsnormer efterlevs genom att meddela forelag-

gande och férbud.*

%1 Att miljobalken galler for fiske parallellt med miljo-
balken foljer av 1 kap. 1 och 3 §§ MB.

%2 For en analys av 7 kap. 28 a § MB, se Christiernsson et
al. (2015). “Marine Natura 2000 and Fishery — The Case
of Sweden.” Journal for European Environmental and Plan-
ning Law, 12(1), s. 22-49 samt Christiernsson et al. (2014).
Fiske och Natura 2000. 7 kap. 28 a § miljobalken I EU-rittslig
belysning. Havs- och vattenmyndighetens rapport 2014:7.
% Se definitionen av miljofarlig verksamhet i 9 kap. 1 §
MB.

% Miljotillsynsforordningen 2 kap. 8 § och 26 kap. 9 §
MB. Aven nér det géller samrad ligger tillsynsansvaret
pa lansstyrelserna. Miljotillsynsférordningen 2 kap. 8 §
p- 9.

% 26 kap. 3 § 2 st. MB.

% Det finns ett generellt ansvar f6r myndigheterna och
kommuner att sdkerstélla att miljokvalitetsnormer foljs
enligt 5 kap. 3 § MB. I de situationer en fiskeverksamhet
skulle ha ett tillstdnd enligt miljobalkens 9 kap. kan en
myndighet &ven initiera en omprévning om en verksam-
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Nar det saknas ett utpekat operationellt
tillsynsansvar ligger detta pa den tillsynsvagle-
dande myndigheten.” Nar det géller miljokva-
litetsnormer och fiske ligger det operationella
tillsynsansvaret darmed pa Havs- och vatten-
myndigheten (sa ldnge ingen annan myndighet
har pekats ut).”® Myndigheten kan ddrmed fore-
lagga fiskeverksamhetsutovare att vidta sddana
forsiktighets- och skyddsatgarder som kravs for
att en miljokvalitetsnorm ska foljas.”” Eftersom
myndigheten har tillsynsvagledningsansvaret,
och darmed det operationella ansvaret, f6r miljo-
kvalitetsnormer ”“inom sitt ansvarsomrade” bor
myndigheten ocksa vara skyldig att sdkerstilla
normernas efterlevnad vid beslutsfattande en-
ligt fiskelagstiftning trots att detta inte &r sarskilt

foreskrivet i fiskelagen.!®

3.5 Kan atgidrder mot fiske genomforas in hela
det svenska havsomradet?

For att normerna och ytterst direktivets malsatt-
ning om en god status ska kunna nas kravs att
atgarder kan genomdrivas mot fiske. Givet att
miljokvalitetsnormer galler och fiske bedrivs
inom hela den svenska ekonomiska zonen maste
atgarder kunna genomforas inom hela detta om-
rade, aven mot andra medlemsstaters fiskefar-
tyg. Det ar ocksa ett krav enligt direktivet och de
nationella reglerna att atgardsprogram for havs-
miljon ska innehalla alla de atgarder som behovs
for att faststallda miljokvalitetsnormerna ska fol-

jas och malet om en god miljostatus uppnas eller

het “med nagon betydelse medverkar till att en miljokva-
litetsnorm Overtrads”. 24 kap. 5§ 1 st. p. 2 MB.

7 Miljétillsynsforordningen 2 kap. 3 §.

% Miljétillsynsforordningen 3 kap. 5 §.

9 26 kap. 9 § MB.

100 Det kan ocksa tillaggas att de allmdnna hénsynsreg-
lerna galler parallellt med kravet att uppna miljokva-
litetsnormer. Krav mot fiske med stod av de allméanna
hansynsreglerna kan darfor bli aktuella &ven om inte en
norm Overskrids.
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upprétthallas.’™ I forslagen till atgardsprogram
har dock fiskedtgarder begransats till omraden
innanfor tralgransen, d.v.s. till havsomradet in-
nanfor 3 respektive 4 nautiska mil.!%?

I och med den nya fiskeriférordningen (som
tradde ikraft 2014) har fortydligats att medlems-
staterna har kompetens att genomfora atgarder
mot fiske fOr att genomfora vissa krav som foljer
av Art- och habitatdirektivet,'® Fageldirektivet
och Havsmiljodirektivet i hela den ekonomiska
zonen.!™ Av artikel 11 foljer att medlemsstater
bland annat har kompetens att vidta atgarder
mot fiske for att genomfora de forpliktelser som
foljer av artikel 13.4 i Havsmiljodirektivet.!% Nar
andra staters fiskefartyg berors ska sarskilda for-
faranden tillampas.'%

En fradga som uppstar da ar vilka atgarder
som omfattas av artikel 13.4. Grundfoérordningen
for fiske hanvisar inte till hela artikel 13 (om at-
gardsprogram) utan endast till den bestammelse
som handlar om geografiska skyddsatgarder for

att skapa sammanhangande och representativa

101 Se havsmilj6forordningen (2010:1341), 24 § och Havs-
miljodirektivet, artikel 13.1. Krav pa programmens inne-
hall finns ocksa i 5 kap. 6 § 2 st. MB.

102 Néar det géller andra verksamheter dn fiske inom
den ekonomiska zonen och pa kontinentalsockeln ligger
dock i manga fall ratten att tillstdindspréva och foreskriva
villkor hos regeringen.

105 Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om beva-
rande av livsmiljder samt vilda djur och vixter (nedan ” Art-
och habitatdirektivet”).

104 Artikel 11 i Europaparlamentets och rddets forordning
(EU) nr 1380/2013 av den 11 december 2013 om den gemen-
samma fiskeripolitiken (nedan ”grundforordningen for
fiske”). Se Christiernsson et al. (2015) for en beskrivning
av rattsreglerna samt analys av forhallandet mellan den
gemensamma fiskeripolitiken och Art- och habitatdirek-
tivet efter antagandet av den nya Grundforordningen for
fiske 2014.

105 Artikel 11 ger dven kompetens till medlemsstater att
vidta atgarder for att genomfora forpliktelser som fol-
jer av artikel 4 i Fageldirektivet och artikel 6 i Art- och
habitatdirektivet.

106 QOlika forfaranden géller innanfér och utanfér 12-mils-
gransen enligt artikel 11 och 20 i Grundférordningen for
fiske.
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ndtverk med marina skyddsomraden. Om med-
lemsstaters kompetens att vidta atgarder endast
skulle omfatta sjdlva inrdttandet av skyddade
omraden men inte genomforandet av skydds-
och forvaltningsatgarder for att forhindra ska-
dor till f6ljd av fiske skulle dock inte syftet med
skyddet kunna ndas. Dessutom skulle artikel 11
vara inkonsekvent d& genomfdérandet av atgar-
der for att bevara sarskilda skydds- och bevaran-
deomraden enligt Fageldirektivet samt Art- och
habitatdirektivet omfattas av medlemsstaternas
kompetens.

Nar det géller atgdrder for den marina mil-
jon innanfoér 12-milsgransen kan dven andra
former av bevarande- och forvaltningsatgarder
(aven sadana som inte foljer av EU-rdtten) for att
bibehalla eller forbattra bevarandestatusen for de
marina ekosystemen genomfdras mot fiske utan
att sta i konflikt med den exklusiva kompetensen
inom EU:s gemensamma fiskeripolitik, givet att

vissa forutsattningar ar uppfyllda.'?’

4. Avslutande kommentarer

Fiske kan fa langtgaende konsekvenser for
fiskbestdinden men &dven for andra djur- och
vaxtarter och darmed paverka mdjligheterna
att uppna miljokvalitetsnormer och ytterst det
overgripande malet om en god miljostatus. Av
denna anledning ska de marina ekosystemen
forvaltas med en adaptiv och ekosystembase-
rad metod dar ocksa fisk och fiske ingar. Detta
innebér bland annat att miljokvalitetsnormer
och atgarder for en god miljostatus maste kunna
genomforas mot fiske. I Sverige, och pa EU-niva,
regleras dock fiskeverksamheter framfor allt ge-

nom sektorslagstiftning, vilket kan forsvara ett

107" Se artikel 20 i Grundférordningen for fiske. Nar and-
ra medlemsstaters fartyg berors (i detta omrade endast
grannlander som har sarskilda avtal) ska dock sdrskilda
forfaranden tillampas. Det framgar inte av programmet
om nagra processer for att genomfora atgarder med stod
av artikel 11 eller artikel 20 har pabdrjats eller planerats.
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sadant genomforande. Denna artikel har darfor
diskuterat miljokvalitetsnormers rattsverkan och
genomforande mot fiske givet parallella regel-
verk samt EU:s exklusiva kompetens inom den
gemensamma fiskeripolitiken.

Sammanfattningsvis visar analysen att mil-
jokvalitetsnormer med bindande rattsverkan,
ocksa mot fiske, kan foreskrivas och att detta till
och med kan vara ett krav enligt EU-rdatten, om
bindande rattsverkan kravs for att direktivets
mal ska nas. Detta innebér att granser for miljo-
kvaliteteten och fiskets bedrivande kan behéva
faststéllas och genomdrivas. Att allmant formu-
lerade miljodirektivmal, som preciseras av med-
lemsstaterna med utgangspunkt i gemensamma
beddmningsgrunder enligt ett sarskilt forfaran-
de, kan ge upphov till tvingande skyldigheter
for medlemsstaterna, som ocksa ska provas i en-
skilda d@renden, framgar ocksa av EU-domstolens
praxis. Eftersom Havsmiljodirektivet utgor ett
minimidirektiv kan Sverige ocksa ga langre an
vad som krdvs av direktivet sa lange det ar foren-
ligt med EU-ratten i 6vrigt.

Den gemensamma fiskeripolitiken ger i och
med antagandet av den nya grundférordning
kompetens att under vissa forutsattningar ge-
nomfora skydds- och bevarandeatgarder for ma-
rina skyddsomraden inom hela den ekonomiska
zonen. Darutover finns handlingsutrymme att
under sarskilda forutsattningar vidta atgarder
innanfor 12-milsgransen for att forbattra eller
bibehdlla de marina ekosystemens bevarande-
status. I bada fallen omfattar som sagt kompe-
tensen dven andra staters fiske.

Forslaget till atgardsprogram for att ge-
nomfdra normer for en god miljostatus innehal-
ler emellertid ett fatal konkreta fiskeatgarder,
som dessutom foreslas galla endast innanfor
tralningsgransen, trots att atgardsprogram ska
innehalla alla de atgdarder som &dr ndodvandiga
for att normer och det 6vergripande malet om

en god status ska nas eller upprétthallas. Samti-
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digt ar genomférandet av normerna och ytterst
direktivets mal i stor utstrackning beroende
av att konkreta atgarder for fisket foreslas och
genomfors (t.ex. genom utfardandet av fiske-
foreskrifter) via atgardsprogram. Normernas
rattsverkan mot fiske dr namligen begransad.
For det forsta provas normalt inte fiske enligt
miljobalken. For det andra saknas tydliga regler
om det operationella tillsynsansvaret for miljo-
balkens och miljokvalitetsnormernas efterlevnad
vid fiske. For det tredje saknas krav pa att beslut
enligt fiskelagstiftningen ska vara forenliga med
miljobalkens allmdnna hansynsregler och miljo-
kvalitetsnormer. For det fjarde sdkerstaller inte
den svenska lagstiftningen att tillrackligt langt-
gaende krav kan stéllas pa enskilda for att uppna
normer for en god miljostatus, trots att detta kan
vara nodvandigt for att EU-ratten ska efterlevas.
Sammantaget innebar detta en risk for att fiske i
svenska vatten dven i fortsattningen kommer att
hindra uppfyllandet av malet om en god milj6-

status i Sveriges havsomraden.
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