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1. Sammanfattning

Av uppdraget "Natura 2000” i regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Havs- och
vattenmyndigheten framgar att Havs- och vattenmyndigheten ska med utgdngspunkt i EU-domstolens
avgoranden efter redovisningen av M2017/0522/Nm och specifikt domarna C-293/17 och C-294/17
overvdga behovet av dndringar i nationell lagstiftning eller foreskrifter med anledning av
avgorandena. Analysen och eventuella forslag ska forhalla sig till artikel 11 i forordningen (1380/2013)
om den gemensamma fiskeripolitiken. I konsekvensanalysen ska Havs- och vattenmyndigheten sdrskilt
belysa konsekvenser for sma foretag, det smaskaliga kustfisket och levande kustsamhdillen.

Havs- och vattenmyndighetens forstielse av uppdraget, bland annat genom den hénvisning som gors till
artikel 11 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1380/2013 om den gemensamma
fiskeripolitiken (grundférordningen) och att det sméaskaliga kustfisket ndmns, ar att det inom
myndighetens ansvarsomrade ar fiske som ska utredas. De férenade malen C-293/17 och C-294/17 ror
frdgor om artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet om en lamplig bedomning av planer och projekt som
enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt kan paverka ett omrade pa ett betydande sétt.
Eftersom artikel 6.3 har genomforts genom bestimmelser om tillstandsplikt i 7 kap. 28 a och b §§
miljobalken (1998:808), bor dven koppling till tillstandskraven utredas.

Myndigheten redogor i rapporten for en juridisk analys av de férenade mélen. Mélen ror fragor om
nationella bestimmelser om tillstand for att bedriva jordbruksverksamhet som generar
kvavedepositioner i Natura 2000-omraden, dvs. omraden som skyddas av art- och habitatdirektivet.
Bestammelserna innebar att kvivedeposition fran enskilda jordbruksforetag inom vissa Natura 2000-
omraden inte bedoms individuellt, utan inordnas i en programinriktad 6vergripande planering, som pa
grundval av en bedomning av varje enskilt bevarandeomrade faststiller i vilken utstrackning
kvivedeposition ar tillatligt. EU-domstolen konstaterar i mélen att som huvudregel ska en individuell
bedomning av planer och projekt goras. Den lampliga bedomningen av en plans eller ett projekts
konsekvenser for det berorda omradet forutsatter att alla aspekter av planen eller projektet som, enskilt
eller i kombination med andra planer eller projekt, kan paverka malsattningen att bevara omradet,
identifieras. Réttslaget fortydligas i de forenade mélen pa sa vis att EU-domstolen accepterar en
foregdende bedomning som gjorts inom ramen for en sidan programinriktad strategi som ar aktuell i
malen. Havs- och vattenmyndigheten konstaterar att fiske innebar en annan komplexitet 4n verksamhet
som genererar kvivedepositioner dar effekterna tycks mojliga att uppskatta, medan fiske inte ger upphov
till en enskild typ av belastning som kan paverka bevarandeviardena i Natura 2000-omraden.

I de forenade malen, dar fragan gillde betesgang och godselspridning, tydliggors rattsldget om vad som
utgor “projekt” enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet samt omstindigheterna for att
aterkommande verksamheter ska kunna betraktas som ett och samma péagéende projekt och darmed
undga ett nytt tillstdndsforfarande. Havs- och vattenmyndigheten tolkar att EU-domstolens
fortydliganden, vid tillampning pa fiske, innebar dels att fiskeverksamheter som kan paverka Natura
2000-omraden pa ett betydande sétt, utgor projekt, dels att fiskeverksamheter som huvudregel inte
utgor en pagaende aktivitet. Dirmed omfattas inte fiske av den svenska 6vergangsregeln i miljobalken
som innebdar att verksamheter som pagéatt sedan fore 1 juli 2001 presumeras vara bedémda enligt art- och
habitatdirektivet och inte behover genomga en ny tillstindsprovning. Slutsatsen 6verensstimmer med
myndighetens tidigare tolkning av rattspraxis.



Fiske utgor darmed ett projekt och darmed ocksa verksamhet eller atgard som kan bli foremal for en
tillstandsprovning enligt 7 kap. 28 a § miljobalken. Tillstdndskravet har dock i princip inte tillimpats i
fraga om fiske.

Havs- och vattenmyndigheten arbetar med utgangspunkten att vid reglering av fiske i marina skyddade
omraden tillampas i forsta hand sektorslagstiftning, dvs. fiskerilagstiftningen. For att efterleva
skyldigheterna enligt bland annat artikel 6 i art- och habitatdirektivet, infor myndigheten fiskereglering i
marina skyddade omraden med st6d av nationell fiskereglering och utifran mandatet i artikel 11 i
grundforordningen. Genom artikel 11 ges medlemsstater befogenhet att anta nodvandiga
bevarandeatgarder for att efterleva skyldigheter enligt unionens miljolagstiftning som ska tillaimpas pa
vatten som ligger under deras 6verhoghet eller jurisdiktion som inte berér andra medlemsstaters
fiskefartyg. Detta utgor en viktig forutsattning for att kunna integrera skyldigheter inom miljopolitiken i
fiskeripolitiken kopplat till marina skyddade omraden. Genom ett regionaliseringsforfarande i artikel 18 i
grundforordningen finns ocksd majlighet att innefatta andra medlemsstaters fiskefartyg i dtgarderna.

I uppdragsformuleringen till regeringsuppdraget anges att analysen ska goras med utgangspunkt i EU-
domstolens avgoranden efter redovisningen av regeringsuppdraget "Uppdrag om bevarandeatgéarder vad
avser fiske i marina skyddade omraden” i vilket myndigheten foreslog att arbetet med inférande av
nodvandiga bevarandedtgirder skulle bedrivas inom ramen for en plattform for samrad mellan berorda
lansstyrelser, fiske- och miljéorganisationer havsomradesvis. Malsattningen med detta arbete ar att allt
fiske som behover regleras for att nd bevarandemalen i marina skyddade omraden innanfor tralgransen
ska vara omhéandertaget i nartid. Forslag till fiskeregleringar for marina skyddade omraden har
remitterats for Bottniska viken under hosten 2020 och for Egentliga Ostersjon och Visterhavet planeras
remisser att skickas i nartid. For de marina skyddade omraden dir dven andra medlemsstaters
fiskefartyg har tilltrade har myndigheten lamnat en begiran om att fa regeringens uppdrag att utarbeta
gemensamma rekommendationer om bevarandeatgirder i marina skyddade omraden med stod av EU:s
gemensamma fiskeripolitik.

Avsikten med inforandet av nédviandiga bevarandeatgirder ar att betydande miljopaverkan fran fiske
inte ska uppkomma i Natura 2000-omraden med f6ljd att artikel 6.3 om en lamplig bedémning darmed
inte ar tillamplig och att det fiske som omfattas av regleringen inte behover underkastas en
tillstandsprovning enligt 7 kap 28 a § miljobalken.

Av réttslaget fore avgorandet av de forenade malen framgar att det i princip inte ar otillatet for en
medlemsstat att i generella foreskrifter undanta viss typ av verksamhet fran kravet pa en lamplig
bedomning enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet. Om sadana foreskrifter ska anvindas,
exempelvis for att undanta visst fiske i ett omrade, méste de dock pa objektiva kriterier sikerstilla att
fisket, enskilt eller i kombination med andra verksamheter, inte kan paverka de skyddade omradena pa
ett betydande sitt. Myndighetens tolkning av avgorandet av de forenade malen &r att rattslaget forefaller
oforandrat och att det dirmed fortsatt 4r majligt att gora generella undantag fran artikel 6.3. Ett sddant
forfarande stiller dirmed krav pa att medlemsstaten kan visa att den nodvandiga fiskeregleringen,
sakerstaller att betydande paverkan pa de skyddade omradena inte kan uppkomma. Det ar
medlemsstaten som har bevisbordan for att de regleringar som inforts gor det mojligt att utesluta att ett
Natura 2000-omréade paverkas pa ett betydande sitt.

Det forfarande som mojliggors genom artikel 11 och 18 i grundforordningen for att anta nodvéandiga
bevarandeéatgirder forefaller forhindra lansstyrelsen att kréva tillstdndsansokan enligt 7 kap. 28 a §
miljobalken fran andra medlemsstaters fiskefartyg, mot bakgrund av kraven i artikel 11.2 och EU-
domstolens bedomning i mal C 683-16. En tillampning av tillstandsplikt enligt 7 kap. 28 a § traffar



diarmed svenskt fiske. Kommissionen har understrukit att den gemensamma fiskeripolitiken omfattar de
verktyg som kravs for att medlemsstaterna ska kunna fullgora sina skyldigheter enligt unionens
miljolagstiftning. Havs- och vattenmyndigheten ser att det ar inom ramen for detta forfarande som
Sverige kan arbeta for inférande av nédvandiga bevarandeatgirder i skyddade omraden, som da dven
kan omfatta fiske som bedrivs av andra medlemsstaters fartyg.

Det finns kritik mot att forfarandet enligt artikel 11 och 18 gar for 1angsamt och att slutresultatet ofta ar
beroende av forhandlingar mellan berorda medlemsstater. Om inte alla medlemsstaterna kan enas om en
gemensam rekommendation som ska lamnas till kommissionen i enlighet med de uppstillda kraven eller
om den gemensamma rekommendationen inte anses vara forenlig med de krav som uppstills far
kommissionen lagga fram ett forslag genom ordinarie lagstiftningsforfarandet. Myndigheten for ett
resonemang i rapporten om arbetet med att lagga fram gemensamma rekommendationer om
nodviandiga bevarandeétgarder i marina skyddade omraden. Havs- och vattenmyndigheten ser att det
finns forutsattningar for att processer under artikel 11 ytterligare kan forbattras med fortsatt utvecklat
stod fran kommissionen.

1.1 Slutsatser

Sammantaget bedomer Havs- och vattenmyndigheten féljande.

o Rattsliget efter avgorandet av de forenade malen forefaller oférandrat nir det giller en
medlemsstats mojlighet att tillimpa generella undantag, sdsom nodvandig fiskereglering, fran
kravet i artikel i 6.3 art- och habitatdirektivet om att gora en lamplig bedomning av planer eller
projekt som kan paverka ett omrade pa ett betydande sétt.

e Om generella undantag tillaimpas, sdsom inférande av nodvandig fiskereglering, maste en
medlemsstat sikerstilla att regleringen innebar att betydande miljopaverkan inte uppkommer pa
ett skyddat omrade.

e Mpyndigheten arbetar med utgéngspunkten att vid reglering av fiske i marina skyddade omraden
tillampas i forsta hand sektorslagstiftning. Inom det sa kallade plattformsarbetet ar avsikten att
nodviandiga bevarandeétgarder infors i skyddade omraden med stéd av nationell lagstiftning och
artikel 11 for att efterleva bl.a. artikel 6 i art- och habitatdirektivet.

e Syftet ar att hindra skadlig miljopaverkan fran fiskeverksamheter som i sin tur innebér att krav
pa tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljobalken inte blir aktuellt for det fiske som omfattas av aktuella
regleringar. Det ar Sverige som har bevisbordan for att regleringarna sikerstéller att inte
betydande miljépaverkan uppstar i de skyddade omradena. Fiskerilagstiftningen behover darmed
uppfylla dessa krav och behover 6ver tid utvarderas.

o Tillstandskraven i 7 kap. 28 a § miljobalken har i princip inte tillimpats for fiske, och forefaller
inte kunna tillimpas pa andra medlemsstaters fiskefartyg med héansyn till artikel 11.2 i
grundforordningen. En tillimpning av tillstandsplikt enligt 7 kap. 28 a § traffar darmed svenskt
fiske.

e Kommissionen understryker att de verktyg som finns inom den gemensamma fiskeripolitiken ska
tillampas vid inférande av nédvindiga bevarandeatgérder for att efterleva skyldigheterna i
miljodirektiven. Myndigheten ser att det dr inom ramen for detta forfarande som Sverige kan
arbeta for inférande av nédviandiga bevarandeatgéarder i skyddade omréaden, som dé dven kan



omfatta fiske som bedrivs av andra medlemsstaters fartyg. Myndigheten bedomer mot denna
bakgrund att det inte finns behov av att inféra nagra dndringar i nationell lagstiftning eller
foreskrifter och ser inte att uppdraget da omfattar krav pa konsekvensanalys.

e Det finns kritik mot att arbetet med att ge in gemensamma rekommendationer enligt artikel 11
gar for langsamt. Enligt den gemensamma fiskeripolitiken har kommissionen en skyldighet att
underlitta samarbetet mellan medlemsstaterna. Havs- och vattenmyndigheten ser att det finns
forutsattningar for att processer under artikel 11 ytterligare kan forbattras med fortsatt utvecklat
stod fran kommissionen.

Nedan redogors for slutsatserna.

1.1.1 Lamplig bedémning inom en programinriktad strategi

I de forenade mélen konstaterar EU-domstolen att som huvudregel ska en individuell bedomning av
planer och projekt goras enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet, och att den lampliga bedomningen
av en plans eller ett projekts konsekvenser for det berorda omradet forutsitter att alla aspekter av planen
eller projektet som, enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt, kan paverka
malséttningen att bevara omradet, identifieras. Fragan i de forenade malen ror kvivedeposition orsakad
av godselspridning pé och i mark och rattslaget fortydligas pa sa vis att EU-domstolen accepterar en
foregdende bedomning som gjorts inom ramen for en programinriktad strategi. Fiske innebar en annan
komplexitet 4n jordbruksverksamhet som genererar kvivedepositioner da fiske kan ge upphov till flera
olika typer av storningar i miljon, dels genom fysisk paverkan genom till exempel paverkade bottens-
trukturer, dels genom paverkan pa bestdnd och naringsviven i stort genom bland annat uttag av mélarter
och bifdngster. Fiske ger dirmed inte upphov till en enskild typ av belastning som kan paverka
bevarandevirdena i Natura 2000-omraden och det finns olikheter mellan den paverkan pa miljon som
bedomdes i de forenade malen och den péverkan fiskeverksamheter kan ge upphov till.

1.1.2 Fiske utgor projekt och aterkommande verksamhet

Artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet genomfors i nationell lagstiftning genom 7 kap. 28 a och b §§
miljobalken. EU-domstolens fortydliganden i de forenade maélen av begreppet projekt i artikel 6.3 och
omstandigheterna for att &terkommande projekt ska kunna betraktas som ett och samma pagéende
projekt, innebér att den tolkning, som varit den allmant radande uppfattningen for fiske, stirks.
Slutsatsen ar att fiskeverksamheter, som kan paverka Natura 2000-omraden pa ett betydande sitt, utgor
“projekt” och ddrmed ocksa verksamheter eller atgarder som kan bli foremal for en prévning enligt 7 kap.
28 a § miljobalken. Fiskeverksamheter utgor som huvudregel inte en pagaende aktivitet och kan inte
undantas fran skyldigheterna enligt 7 kap. 28 a § enligt den svenska 6vergangsregeln. Fiskeverksamhet
kan darmed bli foremal for en tillstindsprovning enligt miljobalken. Tillstandskravet har dock i princip
inte tillampats i friga om fiske.

1.1.3 Generella undantag fran artikel 6.3

I rapporten “Fiske och Natura 2000 - 7 kap. 28 a § miljobalken i EU-rittslig belysning” konstateras,
utifran da radande réttspraxis (2014) att det i princip inte &r otillatet for en medlemsstat att i generella
foreskrifter undanta viss typ av verksamhet fran kravet pa en lamplig bedomning enligt artikel 6.3 i art-
och habitatdirektivet. Om sddana foreskrifter ska anviandas, exempelvis for att undanta fiske, méste de
dock pa objektiva kriterier sikerstélla att fiske, enskilt eller i kombination med andra verksamheter, inte
kan paverka de skyddade omréadena pa ett betydande satt. Rattslaget efter avgorandet av de forenade
malen vad giller mojligheten att gora generella undantag fran artikel 6.3, forefaller oférandrat, eftersom
EU-domstolen i de forenade mélen hanvisar till tidigare praxis.



Havs- och vattenmyndigheten arbetar med utgangspunkten att vid reglering av fiske i marina skyddade
omraden tillimpas i férsta hand sektorslagstiftning, dvs. fiskerilagstiftning. Myndigheten infor
fiskereglering i marina skyddade omraden inom ramen for en plattform for samrad mellan berérda
lansstyrelser, fiske- och miljoorganisationer havsomradesvis, i de omraden dar ansvarig lansstyrelse
bedomer att fiske behover regleras for att na bevarandemalen. Avsikten ar att genom att infora
nodviandiga bevarandeatgarder kommer betydande miljopaverkan inte uppkomma i omradena. Syftet ar
att hindra skadlig miljopaverkan fran fiskeverksamheter som i sin tur innebar att krav pa tillstand enligt
7 kap. 28 a § miljobalken inte blir aktuellt. Det 4r medlemsstaten som har bevisbordan for att de
regleringar som inforts gor det mojligt att utesluta att ett Natura 2000-omrade paverkas pa ett
betydande sitt.

1.1.4 Andra medlemsstaters fiskefartyg

Genom artikel 11 i grundforordningen ges medlemsstater befogenhet att anta nodvandiga
bevarandeatgarder for att efterleva skyldigheter enligt unionens miljolagstiftning, bland annat artikel 6 i
art- och habitatdirektivet, som ska tillimpas pa vatten som ligger under deras 6verhoghet eller
jurisdiktion som inte berér andra medlemsstaters fiskefartyg. Detta utgor en viktig forutséattning for att
kunna integrera skyldigheter inom miljopolitiken i fiskeripolitiken kopplat till marina skyddade
omraden. Genom ett regionaliseringsforfarande i artikel 18 i grundférordningen finns ocksa mojlighet att
innefatta andra medlemsstaters fiskefartyg i dtgarderna. Det forefaller som att det forfarande som
foreskrivs inom gemensamma fiskeripolitiken i artikel 11 hindrar att lansstyrelsen kraver
tillstandsansokan enligt 7 kap. 28 a § miljobalken fran andra medlemsstaters fiskefartyg. En tillimpning
av tillstandskrav enligt denna bestammelse traffar darmed bara svenskt fiske.

Kommissionen understryker att den gemensamma fiskeripolitiken omfattar de verktyg som kravs for att
medlemsstaterna ska kunna fullgéra sina skyldigheter enligt unionens miljélagstiftning. Det framstar
darmed som tydligt att kommissionen anser att detta verktyg ska tillimpas vid inférande av nodviandiga
bevarandeatgirder. Havs- och vattenmyndigheten ser att det ar inom ramen for detta forfarande som
Sverige kan arbeta for inforande av nédvandiga bevarandeatgéarder i skyddade omraden, som da dven
kan omfatta fiske som bedrivs av andra medlemsstaters fartyg.

1.1.5 Gemensamma rekommendationer

Aven om flera medlemsstater arbetar med att ta fram gemensamma rekommendationer for att infora
nodvindiga fiskeregleringar i marina skyddade omraden enligt artikel 11 och 18 i grundférordningen,
finns det kritik mot att arbetet gar for langsamt och slutresultatet ofta dr beroende av férhandlingar
mellan berorda medlemsstater. Havs- och vattenmyndigheten har i flera regeringsuppdrag pekat pa
denna brist och foreslagit ett utvecklat arbetssitt for att om maojligt atgarda dessa brister. Enligt den
gemensamma fiskeripolitiken har ocksd kommissionen en skyldighet att underlatta samarbetet mellan
medlemsstaterna. Myndigheten ser att det finns forutsattningar for att processer under artikel 11
ytterligare kan forbattras med fortsatt utvecklat stod fran kommissionen och har i arbetet inom ramen
for artikel 11 och 18, dven i andra medlemsstaters processer, kunnat notera att kommissionen lagger
alltmer fokus pa arbetet med att tillse att medlemsstater fullgor sina dtaganden inom artikel 11.

Den initiativtagande medlemsstaten och de andra medlemsstater som har ett direkt forvaltningsintresse
far lagga fram en gemensam rekommendation inom sex manader fran det att tillracklig information
tillhandahélls. Om inte alla medlemsstaterna kan enas om en gemensam rekommendation som ska
lamnas till kommissionen i enlighet med de uppstéllda kraven inom den faststéllda tidsfristen, eller om
den gemensamma rekommendationen inte anses vara forenlig med de krav som uppstills i artikel 11.1,
far kommissionen dven lagga fram ett forslag om lampliga dtgarder genom ordinarie lagstiftnings-
forfarande. Artikel 11-processer skulle kunna ga snabbare om kommissionen betonade vikten av att den



angivna tiden om sex manader fran det att tillracklig information tillhandahalls uppratthalls, nér s ar
mojligt, sé att processen fullféljs inom denna tid. Myndigheten konstaterar att det inte finns ndgon
tidsgrans for nar tillfragade medlemsstater maste reagera pa ett forslag, innan perioden om sex ménader
startar, varfor forberedande arbete innan denna period blir avgérande for att 6ka takten i dessa
processer.

1.1.6 Uppfdljning

Avsikten med de nodvandiga bevarandeatgiarder som Havs- och vattenmyndigheten inom
plattformsarbetet remitterar avseende marina skyddade omraden ar att de ska antas efter hand och
regleringarna ska sikerstilla att inte betydande miljopaverkan uppstar i de skyddade omradena.
Fiskerilagstiftningen behover darmed uppfylla dessa krav. Regleringarna behover dirmed ses 6ver
(adaptiv forvaltning) 6ver tid med hansyn till deras effektivitet. I EU:s strategi for biologisk mangfald for
2030 4r ett av de centrala dtagandena for naturskydd att rattsligt skydda minst 30 % av havsomradet.
Med hénsyn taget till detta dtagande och kravet pa att sikerstélla att betydande paverkan inte uppstar i
skyddade omraden, behover behov och utformning av fiskereglering kontinuerligt utviarderas och ses
over.

Havs- och vattenmyndigheten har i analysen 6vervagt behovet av andringar i nationell lagstiftning eller
foreskrifter med anledning av avgorandena i de forenade méalen. Myndigheten bedomer mot bakgrund av
arbetet med inforande av nodvandiga fiskeregleringar och rattslaget vad galler majlighet att infora
undantag fran kraven i artikel 6.3, att det inte finns behov av att inféra ndgra dndringar i nationell
lagstiftning eller foreskrifter och ser inte att uppdraget d4 omfattar krav pa konsekvensanalys.



1. Uppdragets fragestallning

1.1 Avgransningar av uppdraget

Havs- och vattenmyndigheten konstaterar att det vare sig i uppdragsformuleringen eller i rubriken
framgar uttryckligen att 6verviagandena kring behovet av dndring i nationell lagstiftning eller foreskrifter
ror enbart fiske. Uppdragets formulering, diar det hanvisas till artikel 11 i den gemensamma
fiskeripolitiken samt att det framgar att smaskaligt kustfiske ska omfattas av konsekvensanalysen, talar
for att syftet med uppdraget ar att fiske ska undersokas och inte andra verksamheter. Andra
verksamheter eller dtgirder inom Havs- och vattenmyndighetens ansvarsomrade forefaller darfor falla
utanfor regeringsuppdraget.

I uppdragsformuleringen ndmns specifikt de forenade malen C-293/17 och C-294/17 som rér bland
annat fragan huruvida bedomningen av depositioner av kvive i form av ett program ar forenlig med
kraven i art- och habitatdirektivet.! Det centrala i prévningen ar artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet om
en lamplig bedomning av planer och projekt som ska goras pa forhand. I den foljande genomgangen
kommer vi darfor fasta sarskilt avseende vid dessa avgéranden och fragor kring den foregadende
bedomning av planer och projekt som kravs enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet, som i Sverige
genomforts genom bestimmelser om tillstdndsplikt enligt 7 kap. 28 a och b §§ miljébalken. Havs- och
vattenmyndigheten forstar skrivningen i uppdragsformuleringens om konsekvensanalys som att en
sddan ska upprittas om myndigheten bedomer att det finns behov av dndringar i nationell lagstiftning
eller foreskrifter med anledning av avgérandena.

I uppdragsformuleringen ndmns vidare specifikt redovisningen av regeringsuppdraget "Uppdrag om
bevarandeatgirder vad avser fiske i marina skyddade omraden” som avrapporterades i maj 2018. I
uppdraget fick myndigheten i uppdrag att utreda bottentralningens effekter, fraimst inom skyddade
omraden och inom trélgransen samt vid behov foresla atgarder. Havs- och vattenmyndigheten foreslog
da, baserat pa samlade erfarenheter bade vad géller nationella och internationella processer kring
bevarandeatgirder vad avser fiske i marina skyddade omraden, att arbetet skulle bedrivas inom ramen
for en plattform for samlade diskussioner och samrad mellan berorda lansstyrelser, fiske- och
miljoorganisationer havsomradesvis. Arbetet omfattar genomférande av nodviandiga fiskeregleringar i
befintliga marina skyddade omraden baserat pa vetenskapligt underlag. Méalsdttningen med detta arbete
ar att allt fiske som behover regleras for att na bevarandemaélen i marina skyddade omraden innanfor
tralgransen ska vara omhéndertaget i nartid.

1.2 Genomférande av uppdraget

Over tid har det diskuterats om fiske ir en verksamhet som kan bli foremal for rittsliga krav som foljer
av Sveriges genomforande av art- och habitatdirektivet, som inforlivats genom miljobalken med
tillhorande férordningar. Framst har tillstdndsplikten (Natura 2000-tillstand) som foljer av 7 kap 28 a §
miljobalken varit oklar i relation till smé rorliga paverkanskallor som enskilda fiskefartyg och deras fiske.
Havs- och vattenmyndigheten bestillde i slutet av ar 2013 en utredning av en grupp forskare fran
Uppsala universitet och Havsmiljoinstitutet for att besvara foljande fragor:

1 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och vaxter (EGT L 206,
1992, s. 7; svensk specialutgdva, omrade 15, volym 11, s. 114). | férenade malen kallat livsmiljodirektivet, i analysen kallat
art- och habitatdirektivet.
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1. Krévs tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljobalken for fiske som kan paverka miljon i ett Natura
2000-omrade?

2. Kan 7 kap 28 a § miljobalken tillampas pa fiske utan att sta i konflikt med den gemensamma
fiskeripolitiken och EU:s exklusiva kompetens?

3. Vilka rittsliga 16sningar kan komma ifraga for att i framtiden reglera fiske som kan paverka
Natura 2000-omraden?

Uppdraget redovisades i en rapport: “Fiske och Natura 2000 - 7 kap. 28 a § miljobalken i EU-réttslig
belysning” i mars 2014.3 De analyser och slutsatser som presenteras diri utgor en utgdngspunkt for
analysen i forevarande uppdrag.

Kort kan slutsatserna som drogs i rapporten sammanfattas enligt foljande:

1. Fiske omfattas av begreppen “plan eller projekt” i artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet och ar
aven att beteckna som “verksamheter” i miljobalkens mening. Den svenska 6vergangsregeln som
innebar att verksamheter som pégick innan och fortsatte efter 1 juli 2001 som huvudregel inte
behover genomga en Natura 2000-tillstandsprovning ar inte tillamplig pa fisken eftersom de bor
betraktas som dterkommande (enskilda) verksamheter. Detta géller ocksd om fisket padborjades
innan ett Natura 2000-omréde beslutats och fortsitter efter. Kraven enligt 7 kap. 28 a §
miljobalken giller saledes for fiskeverksamheter som pagar idag.

2. Utgédngspunkten ar det forfarande som framgar av artikel 11 i grundforordningen som tradde i
kraft 2014. Sveriges skyldigheter enligt artikel i 6 art- och habitatdirektivet (och ddrmed 7 kap. 28
a § miljobalken) giller for savil havsomradet innanfor 12-milsgransen som hela den ekonomiska
zonen. Skyldigheten géller dven nar atgirderna ror andra staters fiskeverksamheter, men da ska
ett sarskilt forfarande tillimpas. I rapporten ndmns ocksa artikel 20 i grundférordningen.

3. Som ett sitt att hantera de skadliga effekterna av fiske i relation till bevarandevirdena i Natura
2000-omraden diskuteras majligheten att utfarda generella foreskrifter som reglerar
fiskeverksamheter i och omkring enskilda Natura 2000-omréaden. Darmed hindras skadlig
miljopaverkan fran fiskeverksamheter som i sin tur innebar att krav pa tillstand enligt
7 kap. 28 a § miljobalken inte blir aktuellt. Av EU-rattspraxis foljer dock att hoga krav méaste
stillas pa innehéllet i sddan lagstiftning. Reglerna ska “sdkerstélla” att betydande péverkan pa
omradets skyddsobjekt inte kan ske vid négot fisketillfille (med beaktande av mgjliga direkta,
indirekta och kumulativa effekter).

Havs- och vattenmyndigheten har efter att rapporten 6verlamnades arbetat kontinuerligt med
fiskereglering i marina skyddade omraden dar ansvarig ldnsstyrelse bedomer att fiske behover regleras
for att nd bevarandemalen. Avsikten ar att genom att infora bevarandeatgarder (generell fiskereglering
som beslutas av EU-kommissionen enligt artikel 11 och 18 i gemensamma fiskeripolitiken om andra
medlemsstaters fiske berors) kommer betydande miljopaverkan (otillaten skada eller storning) inte
uppkomma i de skyddade omradena. Syftet ar att fiske som omfattas av fiskeregleringen inte underkastas
en tillstindsprovning enligt 7 kap 28 a § miljobalken.

3 Havs- och vattenmyndighetens rapport nr 2014:7, 12 mars 2014.
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Analysen utgar frdn den situation som beskrevs i rapporten 2014 jamfért med den radande for att avgora
om EU-domstolens praxis forandrats samt om det finns anledning att 6verviga forfattningsandringar

eller en justering av arbetssittet kring reglering av fiskeverksamheter for att skydda marina Natura
2000-varden.



2. Juridisk analys - de férenade malen
C-293/17 och C-294/174

2.1 Bakgrund

Nedan foljer en juridisk analys av de forenade méalen C-293/17 och C-294/17 (de forenade malen). De
forenade malen ror EU-domstolens bedomning av artikel 6 i art-och habitatdirektivet i relation till
nationella (nederlindska) bestimmelser om tillstdnd for att bedriva jordbruksverksamhet som genererar
kvavedepositioner i omraden i det europeiska ekologiska natverket Natura 2000.5 I Nederldnderna utgor
de for stora kviavedepositionerna, dar den framsta killan ar jordbruket, ett problem nar det giller
genomforandet av malen att bevara de kvavekansliga naturvarden som finns i Natura 2000-omradena.
De alltfor stora kvivedepositionerna paverkar sarskilda livsmiljotyper, vars vegetation ar beroende av en
lag kviavehalt. Nederldnderna har darfor utarbetat ett program for bekdmpning av kvavedepositioner, en
programinriktad strategi, i syfte att 16sa problemen. Programmet innebar en samordning av
bedomningen av konsekvenserna for omradet fran potentiella kvivedepositioner i bevarandeomraden
genom ett centralt planeringsinstrument som faststiller vilken miangd kviave som kan deponeras i de
enskilda bevarandeomradena.

Detta innebar att kvivedeposition fran enskilda jordbruksféretag inom vissa Natura 2000-omraden inte
bedoms individuellt, utan inordnas i en programinriktad 6vergripande planering, som pa grundval av en
bedomning av varje enskilt bevarandeomrade faststiller i vilken utstrackning kvavedeposition ar
tillatligt. Programmet bygger pa en bedomning av konsekvenserna for ett omrade i enlighet med artikel
6.3, medan de enskilda godkdnnandena daremot inte ar foremal for ndgon individuell bedomning
Miljoskyddsforeningen i Nederldnderna ansdg bland annat att ett program inte kan ersitta en sidan
individuell bedomning som kravs enligt artikel 6.3 for projekt som kan paverka Natura 2000-omraden
pa ett betydande sitt.

EU-domstolen papekar inledningsvis i de forenade mélen att artikel 6.3 syftar till att med hjilp av en
forhandskontroll sikerstélla att planer och projekt som inte direkt hinger samman med eller ar
nodviandiga for skotseln eller forvaltningen av ett omrade, men som kan paverka omradet pa ett
betydande sitt, endast godkanns under forutséttning att de inte skadar omradet.® Enligt artikel 6.3 forsta
meningen i art- och habitatdirektivet ska sadana planer eller projekt underkastas en bedomning med
avseende pa konsekvenserna for mélsiattningen vad giller bevarandet av det berorda omréadet, om det
inte pa grundval av objektiva kriterier kan uteslutas att planen eller projektet kan ha en betydande
inverkan pa omradet enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt. Med beaktande av bésta
mojliga vetenskapliga ron pa omradet ska samtliga aspekter kartlaggas som kan paverka
bevarandemalen for omradet. Denna bedomning ska goras mot bakgrund av det berérda omradets sirart
och miljomassiga forhallanden.

4 Den juridiska analysen av de férenade malen har stamts av med Naturvardsverket som delade Havs- och
vattenmyndighetens bedémning.

5 Respektive begaran om férhandsavgorande som ror tolkningen av artikel 6 har framstallts i mal mellan & ena sidan
Cobperatie Mobilisation for the Environment UA och Vereniging Leefmilieu och & andra sidan College van gedeputeerde
staten van Limburg (provinsregeringen i Limburg, Nederlanderna), College van gedeputeerde staten van Gelderland
(provinsregeringen i Gelderland, Nederlanderna) (mal C-293/17), Stichting Werkgroep Behoud de Peel au College van
gedeputeerde staten van Noord-Brabant (provinsregeringen i Nordbrabant, Nederlanderna) (mal C-294/17).

6 P. 87 i de forenade malen och dari angiven rattspraxis.
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I artikel 6 i art- och habitatdirektivet anges foljande.

1. For de sérskilda bevarandeomréadena skall medlemsstaterna vidta nodvéandiga atgéarder
for bevarande, vilket om s kravs innefattar utarbetande av lampliga skotsel- och
forvaltningsplaner sarskilt for omradena eller integrerade i andra utvecklingsplaner, samt
lampliga lagar och andra forfattningar eller avtal, som motsvarar de ekologiska behoven
hos de livsmiljétyper i bilaga 1 och de arter i bilaga 2 som finns i omrédena.

2. Medlemsstaterna skall i de sirskilda bevarandeomrédena vidta lampliga dtgarder for att
forhindra forsamring av livsmiljoerna och habitaten for arterna samt stérningar av de arter
for vilka omradena har utsetts, om sidana storningar kan ha betydande konsekvenser for
maélen med detta direktiv.

3. Alla planer eller projekt som inte direkt hinger samman med eller 4r nodviandiga for
skotseln och forvaltningen av ett omrade, men som enskilt eller i kombination med andra
planer eller projekt kan paverka omradet pa ett betydande sétt, skall pa lampligt sitt
bedémas med avseende pa konsekvenserna for malsiattningen vad géller bevarandet av
omrédet. Med ledning av slutsatserna fran bedomningen av konsekvenserna for omradet
och om inte annat foljer av punkt 4, skall de behoriga nationella myndigheterna godkanna
planen eller projektet forst efter att ha forsdkrat sig om att det berérda omradet inte
kommer att ta skada och, om detta ar lampligt, efter att ha hort allmanhetens asikt.

4. Om en plan eller ett projekt, pd grund av att alternativa l16sningar saknas, trots en negativ
bedémning av konsekvenserna for omradet maste genomforas av tvingande orsaker som
har ett visentligt allmanintresse, inbegripet orsaker av social eller ekonomisk karaktar,
skall medlemsstaten vidta alla nédvandiga kompensationsatgirder for att sakerstélla att
Natura 2000 totalt sett forblir ssmmanhédngande. Medlemsstaten skall underritta
kommissionen om de kompensationséatgiarder som vidtagits.

Om det berérda omrédet innehéller en prioriterad livsmiljotyp eller en prioriterad art, ar de
enda faktorer som far beaktas sidana som berér minniskors hélsa eller den allmédnna
sikerheten, betydelsefulla konsekvenser for miljon eller, efter ett yttrande fran
kommissionen, andra tvingande orsaker som har ett allt 6verskuggande allméanintresse.

I det foljande redovisas forst en genomgang av fragestallningen om rackvidden av begreppet projekt och
darefter fragestillningen om skillnader mellan en pigidende verksamhet och vad som ér flera pa varandra
foljande, aterkommande, verksamheter. Efter att dessa fragor behandlats redogors for de fragor i malet
som ror forutsattningar att gora en lamplig bedomning for flera verksamheter pa forhand inom en
programinriktad strategi och mgjlighet att gora generella undantag fran artikel 6.3. I detta ssmmanhang
ges en introduktion till de forutsiattningar som radde i de forenade mélen och den programinriktade
strategi som gav upphov till rattsprocessen.

2.2 Tolkningsfragor i de forenade malen

Begreppet projekt

Den hanskjutande domstolen” har stéllt den forsta fragan i mal C-293/17 for att fa klarhet i huruvida
artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet ska tolkas s&, att verksamheter i form av betesgang och spridning
av godsel pa eller i mark i narheten av Natura 2000-omréaden kan kvalificeras som “projekt” i den
mening som avses i denna bestimmelse, for att de pa ett betydande sétt kan paverka dessa omraden,
dven om dessa verksamheter, i den mén de inte utgor fysiska ingrepp i den naturliga omgivningen, inte
utgor projekt i den mening som avses i artikel 1.2 a i MKB-direktivet.8

7 Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen i Nederlanderna).

8 De forenade malen p. 59.



Det centrala att besvara ar huruvida rackvidden av begreppet projekt i artikel 6.3 i art- och
habitatdirektivet ar vidare an hur begreppet definierats i artikel 1.2 a i Europaparlamentets och radets
direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga
och privata projekt (MKB-direktivet).

EU-domstolen har i flera tidigare avgoranden forhallit sig till begreppet projekt och hur det definieras i
MKB-direktivet.® Begreppet definieras inte i art- och habitatdirektivet och ledning for tolkning av
rackvidden av artikel 6.3 har darfor eftersokts. I de férenade maélen uttalas att: Enbart det faktum att en
verksamhet inte kan kvalificeras som "projekt” enligt MKB-direktivet rdcker dock inte i sig for att dra
slutsatsen att den inte skulle kunna omfattas av begreppet “projekt” i den mening som avses 1
livsmiljodirektivet.*®* Domstolen faster avseende vid om verksamheten kan paverka ett Natura 2000-
omrade pa ett betydande sitt och att det ar den omstandigheten som &r relevant for att avgéra om
verksamheten ar att betrakta som ett "projekt” i artikel 6.3-mening.!* Generaladvokaten forordar ocksa
en sadan linje i sitt forslag till avgérande men anser att de verksamhetstyper som ar foremal for
provning, betesgéng och spridning av godsel, faller inom definitionen i MKB-direktivet.!2

EU-domstolen drar slutsatsen att:

"Artikel 6.3 1 livsmiljodirektivet ska tolkas sd, att verksamheter i form av betesgdng och spridning av
godsel pa eller i mark i ndrheten av Natura 2000-omrdden kan kvalificeras som “projekt” i den mening
som avses 1 denna bestdmmelse, dven om dessa verksamheter, i den mdn de inte utgor fysiska ingrepp i

den naturliga omgivningen, inte ska anses utgora “projekt” i den mening som avses i artikel 1.2 a i
MKB-direktivet.”™3

EU-domstolen forefaller vidga tillampningsomradet for artikel 6.3 genom att fortydliga att vad som
innebar ett "projekt” i art- och habitatdirektivets mening inte forutsitter att samtliga omstéandigheter
som framgar av definitionen av ”projekt” i MKB-direktivet ar uppfyllda. Istéllet dr det hur verksamheten
kan paverka skyddsintressena i Natura 2000-omradet som ar centralt att bedoma. I relation till fiske
fordes i rapporten “Fiske och Natura 2000 - 7 kap. 28 a § miljébalken i EU-rittslig belysning”, ett
resonemang utifran den praxis frin EU-domstolen som fanns 2013. Aven dir drogs slutsatsen att fiske ar
att betrakta som ett "projekt” vid tillimpning av artikel 6.3. I rapporten férdes diskussionen utifran
definitionen av begreppet "projekt” i MKB-direktivet. I ljuset av EU-domstolens fortydligande i de
forenade mélen har slutsatsen stirkts ytterligare och det forefaller klart att fiskeverksamheter, som kan
péaverka Natura 2000-omraden pa ett betydande sitt, dr ”projekt” och ddrmed ocksa verksamheter eller
atgiarder som kan bli foremal for en provning enligt 7 kap. 28 a § miljobalken.

Aterkommande verksamheter eller en och samma verksamhet

Den hanskjutande domstolen har stillt den andra fragan i mal C-293/17 for att fa klarhet i huruvida
artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet ska tolkas s&, att en dterkommande verksamhet, sdsom spridning
av godsel pa eller i mark, som var tillaten enligt nationell ratt innan ndmnda direktiv tradde i kraft, kan

9 Bland annat i Stadt Papenburg C-226/08, Waddenzee C-127/02.
10 De férenade malen p. 66.

11 De férenade mélen p. 67-70.

12 Generaladvokatens yttrande p. 116-117 och p. 125-126.

13 De férenade mélen p. 73.
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betraktas som ett och samma projekt i den mening som avses i denna bestimmelse, med f6ljden att
verksamheten i fraga inte omfattas av tillampningsomradet for denna artikel.14

Inledningsvis, for att kunna besvara den hanskjutande domstolens fragor, papekar EU-domstolen att det
av artikel 6.3 forsta meningen i art- och habitatdirektivet framgar att inga projekt som kan paverka det
berérda omradet pa ett betydande sitt far beviljas tillstand utan en foregdende bedémning av deras
konsekvenser for omradet i fraga.'s

Pagaende projekt (ett och samma) som godkiants och pagatt sedan innan artikel 6.3 blev tillampligt
behover normalt inte genomga en foregdende bedomning enligt den artikeln. EU-domstolen upprepar
tidigare uttalanden fran avgorandet Stadt Pappenburg, C-226/08, och betonar att pagadende
verksamheter 4nda kan komma att beh6va genomga en bedomning med stod av artikel 6.2.1° EU-
domstolen tydliggor i de forenade malen (C-293/17) vilka kriterier dterkommande verksamheter ska
uppfylla for att betraktas som ar ett och samma projekt i artikel 6.3-mening, vilket far ses som ett
fortydligande jamfort med tidigare praxis. I Stadt Pappenburg uttalade EU-domstolen att: “om de
aktuella underhdllsarbetena — med hdansyn tagen bland annat till att de dar aterkommande samt till
formen av eller villkoren for deras genomforande — kan anses utgora en enda operation, i synnerhet
ndr syftet med dem dr att bibehdlla ett visst djup i flodens farleder genom regelbundna och hdrfor
nodvdndiga muddringsarbeten, kan de betraktas som ett och samma projekt i den mening som avses 1
artikel 6.3 1 livsmiljodirektivet”.”7

I C-293/17 utvecklar EU-domstolen omstindigheterna for att aterkommande verksamheter ska kunna
betraktas som ett och samma pagaende projekt, och dirmed undga ett nytt tillstindsforfarande, genom
att:

e de ska vara tilldtna enligt nationell ratt innan artikel 6.3 tradde ikraft,

e de utgor en enskild atgird, med ett gemensamt dndamél,

e de utfors kontinuerligt och pa exakt samma sétt, bland annat vad géller plats och villkor for
genomforandet.18

Generaladvokaten utvecklar i sitt forslag till avgorande i de forenade mélen det underliggande
resonemanget som EU-domstolen tycks ha utgatt fran. Framst tvd omstiandigheter ar av betydelse for att
forhalla sig till frigan om aterkommande projekt, dels den tidsméssiga aspekten och att de kontinuerliga

14 De forenade malen p. 74.
15 De férenade malen p. 75.

16 De forenade mélen p. 77. EU-domstolen (p. 85 i de férenade malen) har i avgérandet Griine Liga Sachsen, C-399/14,
klargjort vad som galler for aldre pagaende verksamheter som inte bedomts enligt artikel 6.3 i forvag men ocksa
verksamheter som genomgatt en bedomning men denna behdéver géras om for att det sedermera visat sig att
verksamheterna orsakar skada eller stérning av betydelse. | rattsfallet Griine Liga patalar EU-domstolen i p. 42, att "blott
den omstandigheten att det &r sannolikt eller att det finns en risk for att en ekonomisk verksamhet pa ett skyddat omrade
kommer att medféra betydande storningar for en art, kan utgora ett dsidosattande av artikel 6.2 i livsmiljodirektivet. Nagot
krav pd att det ska bevisas foreligga ett orsakssamband mellan verksamheten och den betydande stérning som drabbar
den skyddade arten foreligger harvid inte.” Troskeln for nar skyldigheten fér medlemsstater att genom t.ex. tillsyn ingripa
mot pagaende verksamheter forefaller lag.

17.C-226/08 p. 47.

18 De forenade mélen p. 86.



arbetena varit foremal for ett enda godkdnnande innan artikel 6.3 blev tillamplig.! Generaladvokaten
resonerar forst kring tidsaspekten vid tillampningen av artikel 6.3 som i sig inte motiverar att
aterkommande verksambheter eller atgiarder (har; godsling av jordbruksmark) provas pa nytt. Att prova
alla aterkommande godslingar eller arliga provningar skulle vara orimligt dyrt i relation till den
eventuella nyttan for att skydda omradena sa lange verksamheten bedrivs pa samma séatt som innan. Om
verksamheten daremot dndras vad giller metod for utférande, teknik eller plats behover detta leda till
ytterligare 6verviganden.2° Generaladvokaten menar att fragan bor besvaras utifran syftet med artikel
6.3 som 4r att effektivt forebygga betydande paverkan av planer eller projekt pa bevarandeomradena. I
artikel 6.3 ar forsiktighetsprincipen inbegripen och darfor ar den avgorande faktorn huruvida en dndring
av metod medfor en ytterligare risk for betydande paverkan pa bevarandemalen.?* Om risken dr inom
ramarna for den redan godkinda verksamheten kan man utga fran att projektet inte har dndrats, men
om diremot risken for paverkan okar (har; till exempel om kraftigare godsling, andra godningsmedel,
andra godslingsmetoder eller pa grund av att godslingen sker pa andra platser kan leda till ytterligare
kvavedepositioner i skyddade livsmiljoer) sa innebar det en dndring av det ursprungligen godkianda
projektet.22 En ny foregdende bedomning maste da goras.

Vad giller fiskeverksamheter i sammanhanget av forevarande regeringsuppdrag, har de uttalanden som
EU-domstolen gjort fortydligat réattslaget pa sa vis att tydliga kriterier nu angivits, vilka ska vara
uppfyllda for att terkommande aktiviteter ska kunna betraktas som ett och samma projekt i artikel 6.3-
mening. Framforallt av betydelse i ssmmanhanget ar att, det maste finnas ett gemensamt andamal och
att verksamheterna genomfors kontinuerligt och pa exakt samma sitt.

I rapporten ”Fiske och Natura 2000 - 7 kap. 28 a § miljobalken i EU-réttslig belysning”, fors ett
resonemang utifran den praxis fran EU-domstolen som fanns 201323:

“Domskdlen i Stadt Papenburg ger inga tydliga kriterier for ndar dterkommande aktiviteter kan ses som
“en enda operation”. Man bor dock jamféra muddringssituationen i mdlet med vad som faktiskt sker
vid fiske. Aven fiske kan vara “Gterkommande”. Diremot dr “formen av eller villkoren for deras
genomforande” inte samma vid fiske som vid muddringen i mdlet. I rdttsfallet handlade det om att
genom dterkommande arbeten bibehdlla ett visst djup eller ldge i ett omrdade som man en gang fatt
tillstand att exploatera for att skapa en farled for sjofart. Vid fiske gors ingrepp 1 ett visst naturtillstdnd
som ska skyddas, men som ocksa dr naturligt fordnderligt, inte minst genom arternas rorlighet.
Miljéeffekterna vid varje enskilt fiske dr typiskt sett sannolikt mer svarforutsebara dn vid
aterkommande muddringar i ett redan utgrdvt omrdde. Det dr sdledes mer rimligt att utga fréan
situationen 1 Waddenzee ddr dterkommande mekaniserade hjdrtmusselfisken sdgs som enskilda
projekt. Slutsatsen i rapporten blev séledes att: “dterkommande fisken bor ses som enskilda projekt som
ska konsekvensbedomas for sig enligt artikel 6.3 art- och habitatdirektivet och ddrmed dven enligt 7
kap. 28 a § miljobalken, dven om fisket pabérjades innan ett Natura 2000-omrdade skyddades.”

19 Generaladvokatens yttrande p. 130-131.

20 Generaladvokatens yttrande p. 134.

2! Generaladvokatens yttrande p. 136.
22 Generaladvokatens yttrande p. 137.

23, 17.
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Vad giller de omstindigheter som EU-domstolen utvecklar i de forenade malen for att aterkommande
verksamheter ska kunna betraktas som ett och samma pagaende projekt (och dirmed undga ett nytt
tillstandsforfarande), kan foljande sammanfattas géllande fiskeverksamheter. Fiskeverksamheter kan
troligen betraktas som att de pagar kontinuerligt, &ven om de genomfoérs med nagot olika langa
mellanrum. Vad giller gemensamt dndamal ar det ett kriterium som med litthet kan forstas i
sammanhanget som radde i Stadt Pappenburg, dir syftet med varje aktivitet var att bibehalla en farled
och dven i de forenade malen dar godslingen dr en forutsattning for jordbruket. Fiske som verksamhet
bedrivs inte med ett Gverordnat syfte att &stadkomma négot ytterligare én att tillgodogora sig av en
naturresurs. Vidare uppkommer fragan om fiskena bedrivs pa exakt samma sitt. Det skulle troligen
behova innebira att fisket i ett omrade bedrivs med exakt samma redskap pa exakt samma plats och med
exakt samma intensitet som det gjort sedan tiden fore omréadet skyddades.

Mot bakgrund av ovanstaende och de fortydliganden som EU-domstolen nu gjort, drar Havs- och
vattenmyndigheten slutsatsen att fiskeverksamheter, som huvudregel, inte ar padgaende aktiviteter och
som darmed inte kan undantas fran skyldigheterna enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet och 7
kap. 28 a § miljobalken. Den svenska 6vergangsregeln som innebir att verksamheter som pagétt sedan
innan 1 juli 200124 presumeras vara bedémda enligt art- och habitatdirektivet?s, och séledes inte behover
genomga en ny tillstdndsprévning, dr inte aktuell da det ar friga om aterkommande verksamheter.2® Den
slutsats som framgar i ovan citerad rapport, och som dven enligt Havs- och vattenmyndighetens
forstaelse varit den allmant rddande uppfattningen, stirks darmed av de fortydliganden som EU-
domstolen gor i de forenade malen.

Den programinriktade strategin (PAS)
Bakgrund

Den hinskjutande nederlindska domstolen papekade i sin begidran om férhandsavgorande, “att de for
stora kvdvedepositionerna utgor ett problem ndr det gdller genomforandet av mdlen att bevara de
kvdvekdnsliga naturvdrden som finns i Natura 2000-omrddena. Dessa stora depositioner medfor i
synnerhet att det bildas ett holje av kvdve, pa grund av vilket, i manga omrdden, depositioner vars
“kritiska” véiirde for den typ av livsmiljéer som utsetts kraftigt 6verskrids. Overskridandet av det
kritiska vdrdet for dessa depositioner innebdr att det inte ldngre, pd forhand, kan uteslutas att det
foreligger en risk for att kvaliteten pa vissa typer av livsmiljoer pdverkas negativt av
kvdvedepositionernas forsurande och/eller gédande inverkan.”?

Provningen rorde sdlunda kviavedeposition fran enskilda jordbruksforetag inom vissa Natura 2000-
omraden i Nederldnderna. Dessa jordbruksverksamheter bedomdes inte som regel individuellt utan
istdllet inordnades de i en programinriktad overgripande planering som kallades Programma Aanpak
Stikstof 2015—2021 (program for bekdmpning av kvavedepositioner for dren 2015—2021), eller PAS. PAS
hade tva syften:
1. De Natura 2000-omraden som omfattades skulle bevaras och aterstillas sa att gynnsam
bevarandestatus kunde uppnés pa nationell niv4,

24 SFS 2001:437, p. 2.
25 Se prop. 2000/01:111 s. 50.

26 For fordjupat resonemang kring 6vergédngsbestammelsens rackvidd se Naturvardsverkets handbok, Utgava 1
Forutsattningar for prévningar och tillsyn i Natura 2000—omraden, 2017:1.

27 De férenade malen p. 28.



2. Magjliggora ny ekonomisk verksamhet som genererar kvavedepositioner i omradena genom att
minska befintliga depositioner och pa sa vis frigora ett depositionsutrymme.

Den hinskjutande domstolen beskriver hur den 1ampliga bedémningen av de aktuella verksamheterna
gick till:

“Varje Natura 2000-omrdade som omfattas av PAS analyseras for sig. Dessa analyser, som genomfors
per hektar, utgor tillsammans med den allmdnna delen av den utvdrdering som inom ramen for PAS
gors for varje omrdade, “en lamplig bedémning” i den mening som avses i artikel 6.3 1 livsmiljodirektivet.
Alltsedan PAS tradde i kraft kan programmet och den lampliga bedomning som det grundar sig pd, samt
den forordning som utfdrdats pa grundval av detta program, anvdndas for att utfdrda tillstand att
bedriva verksamheter som genererar kvdvedepositioner.” 28

PAS inneholl ett 6vervaknings- och anpassningssystem som gjorde det mojligt att folja de faktiska
utslappen och tillstdndet i de skyddade omréadena for att vid behov justera “depositionsutrymmet” eller
vidta andra atgarder.

Ett annat syfte med PAS var att underldtta myndigheternas godkiannande av verksamheter som orsakade
kvavedepositioner. PAS inneholl en bedomningsram som innebar tre olika nivaer2? :
«  Projekt och annan verksamhet som genererar kvivedepositioner som inte 6verstiger ett
troskelviarde pa 0,05 mol 11 N/ha/ar ar tillatna utan férhandsgodkénnande.
»  Projekt och annan verksamhet som genererar kvivedepositioner som inte Gverstiger ett
gransvarde pa 0,05—1 mol N/ha/éar ar tillatna utan férhandsgodkénnande, men i vissa fall rdder

anmalningsplikt.
« For projekt och annan verksamhet som genererar kvivedepositioner som 6verskrider

gransvardet 1 mol N/ha/ar maste ett godkdannande inhamtas.

- Godkiannandet kan ges med hanvisning till bedomningen av konsekvenserna for
omradet enligt PAS, om dessa projekt och verksamheter inte medfor en 6kning av
kvavedepositionerna.

- Om kvivedepositionerna okar kan godkdnnande ges med héanvisning till PAS, om det
for okningen av kvavedepositionerna tilldelas ett depositionsutrymme. Avgorande ar
jamforelsen med depositioner for vilka godkdnnande tidigare getts samt med
situationen under tiden 2012—2014 som utgor en referensperiod.

PAS innefattade foljaktligen ett generellt undantag frén kravet pa lamplig bedomning enligt artikel 6.3 i
art- och habitatdirektivet for verksamheter som gav upphov till sma utsldpp men i vissa fall en
anmalningsplikt. For storre verksamheter kravdes tillstdind men provningsramen forefaller vara bestimd
pa forhand genom de 6verviaganden och bedomningar som gjorts genom programmet.

Tolkningsfragor programinriktad strategi

EU-domstolen besvarade fyra fragor i relation till den programinriktade strategin PAS vad géller
forutsattningar att genomfora en ramprévning pa forhand och anvianda generella undantag. De fyra
fragornas3® behandlas hir tva (C-294-17) och tva (C-293-17).

28 De forenade malen p. 32.
29 Generaladvokatens yttrande stycke 17.

30 Andra och forsta fragan i C-294/17 och tredje och fjarde fragan i C-293/17.
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Den forsta fragan provade om artikel 6.3 utgjorde hinder for en programinriktad nationell lagstiftning
enligt vilken berérda myndigheter kan bevilja tillstdnd for projekt pa grundval av en "1amplig
bedomning” enligt artikel 6.3 som utforts pa forhand och enligt vilken en viss total mangd
kvivedepositioner har ansetts forenlig med skyddsandamalen med nimnda lagstiftning, dvs. s lange
inte de totala utsldppen av kvive overskred ett visst tak.3!

Den andra fragan rorde projekt vars utslapp av kvéave inte 6verskred ett troskelvirde eller hogsta
viarde och om dessa kunde undantas fran skyldigheten att erhéalla individuella tillstand.32 I bada
situationerna var en forutsattning att en “lamplig bedomning” enligt artikel 6.3 hade gjorts pa forhand
inom den programinriktade strategin av samtliga kumulativa konsekvenser/totala belastningen av de
ingaende projekten.

Den tredje och fjiarde fragan behandlade om det 4r mojligt att generellt undanta vissa kategorier av
projekt fran kravet pa individuell "lamplig bedomning” enligt artikel 6.3, dvs. ett generellt undantag.
Aven hir var utgdngspunkten att den totala belastningen fran samtliga projekt hade bedémts pa forhand
inom ramen for PAS.33

Den forsta och andra fragan i C-294/17 — total mangd samt troskel- och gransvarden inom
ramen for ett program

Fragorna ror huruvida artikel 6.334 utgor hinder for en programinriktad nationell lagstiftning, enligt
vilken tillstdnd inte kravs for projekt som inte 6verskrider ett troskelvirde eller hogsta varde (handlar
har om mindre belastningar) eller att storre projekt (per automatik) ges tillstdnd baserat pa en tidigare
bedomning som gjorts nar programmet beslutades. En lamplig bedomning enligt artikel 6.3 hade gjorts
da programmet antogs, av alla individuella verksamheter och deras belastning som sedan kan komma att
omfattas av programmet, en ramprévning.

I det foljande gors en genomgang kring kraven i artikel 6.3 enligt EU-domstolens domskél i de forenade
malen.

EU-domstolen gar igenom syftet och den rattsliga systematiken i artikel 6.3 som innebér: ...att, med
hjdlp av en forhandskontroll, sikerstdlla att planer eller projekt som inte direkt hinger samman med

31 De forenade malen p. 90. (Den andra fragan i C-294-17).
32 De férenade malen p. 105.
33 De forenade mélen p. 113.

34 Den hanskjutande nederlandska domstolen hade stéllt fragan utifrAn huruvida artikel 6.2 eller 6.3 utgjorde hinder for en
programinriktad nationell lagstiftning gallande fragorna. EU-domstolen beslutade att inte préva fragan mot artikel 6.2
eftersom syftet med artikel 6.2 och 6.3 &r olika, a&ven om skyddsnivan ar densamma i bada bestammelserna vilket framgéar
av tidigare praxis. | de férenade mélen (p. 87-89, 106) papekar EU-domstolen att &ven "om artikel 6.2 och 6.3 i
livsmiljodirektivet avser att sakerstalla en och samma skyddsniva (dom av den 12 april 2018, People Over Wind och
Sweetman, C-323/17, EU:C:2018:244, punkt 24 och dar angiven rattspraxis), har bestammelserna olika syften. Den férsta
syftar namligen till att genomféra forebyggande atgarder medan den andra syftar till att med hjalp av en férhandskontroll
sékerstalla att planer och projekt som inte direkt hanger samman med eller ar nédvandiga for skoétseln eller férvaltningen
av ett omrade, men som kan paverka omradet pa ett betydande séatt, endast godkanns under forutsattning att de inte
skadar omradet (dom av den 17 april 2018, kommissionen mot Polen (Forét de Biatowieza), C-441/17, EU:C:2018:255,
punkt 108 och déar angiven rattspraxis).



eller dr nodvdndiga for skotseln eller forvaltningen av ett omrdde, men som kan pdverka omradet pa
ett betydande stt, endast godkdnns under forutsdtining att de inte skadar omradet.”35

Tillampningen av artikel 6.3 gors i tva steg (faser). Den forsta fasen i bedomningsforfarandet innebar att
det ska goras en "ldmplig bedomning av en plans eller ett projekts konsekvenser om planen eller
projektet kan ha en betydande paverkan pa det berérda omradet.”3¢ Det innebar att redan risken for
betydande péaverkan racker for att medlemsstaternas skyldighet att gora bedomningen uppkommer.
Bedomningen av risken “ska goras bland annat med hédnsyn till sdrarten av och de miljéomdssiga
forhallandena i det omrdde som berérs av en sGdan plan eller ett sGdant projekt.”37 EU-domstolen
konstaterar hér, precis som generaladvokaten gjort, att huvudregeln ar en individuell bedomning dar
samtliga aspekter av en plan eller ett projekt ingar men att bedomningen ocksa ska goras kumulativt vad
giller paverkan fran andra pagaende och planerade planer eller projekt. Forekomsten av en
programinriktad strategi som PAS ses i detta sammanhang som nagot positivt av EU-domstolen och
generaladvokaten, da PAS innebar att ett helhetsgrepp tas kring de totala utslappen av kvave fran
samtliga jordbruksverksamheter som omfattas av PAS.38 Generaladvokaten papekar i sitt forslag till
avgorande att en bedomning inom ett program som PAS stiller betydande krav och de kriterier som
anvands maste vara relevanta for att varje rimligt vetenskapligt tvivel avseende resultaten ska kunna
uteslutas.39 Aven andra killor #n jordbruket maste tas med i beddmningen for att bedéma den totala
belastningen, sdsom utslapp fran trafik, industri och hushall. EU-domstolen framhaéller att &ven om PAS
mojliggjort en allman kumulativ bedomning sa finns det andra krav i artikel 6.3 och samtliga méaste vara
uppfyllda. ”En bedomning enligt artikel 6.3 forsta meningen 1 livsmiljodirektivet far namligen inte
innehdlla brister och den ska innehdalla fullstindiga, exakta och slutliga bedémningar och slutsatser, pa
grundval av vilka varje rimligt vetenskapligt tvivel kan skingras vad betrdffar de planerade arbetenas
paverkan pa det skyddade omrddet.”4° Detta ar ett centralt 6vervigande som EU-domstolen hanvisar
till fran tidigare praxis.4! Den andra fasen i bedomningsforfarandet utgor ett kriterium for nir en plan
eller ett projekt far godkiannas/tilldtas enligt artikel 6.3. Ett godkdnnande kan endast lamnas av
nationella myndigheter under forutsattning att det berérda omradet inte kommer ta skada. Detta strikta
kriterium for godkdnnande innefattar forsiktighetsprincipen och innebar att skadlig inverkan pa
skyddade omraden kan forebyggas.42 Mot bakgrund av de krav som beskrivits ovan, som foljer av artikel
6.3, stiller EU-domstolen upp forutsattningar for att beviljande av tillstdnd baserade pa ett nationellt
program som PAS ska vara godtagbara.

35 De forenade malen p. 91.

36 De forenade malen p. 92. Praxis kring tillampningen av artikel 6.3 har utvecklats och bekraftats av flera tidigare
avgoranden fran EU-domstolen. | genomgangen av artikel 6.3 hanvisas i de férenade malen till Orleans m.fl., C-387/15
och C-388/15, People Over Wind and Sweetman, C-323/17, Forét de Biatowieza, C-441/17, Grace och Sweetman, C-
164/17 och dari angiven praxis. (P. 92, 93, 95, 98).

37 De férenade malen p. 93.

38 De forenade malen p. 94-97.

39 Generaladvokatens yttrande p. 49-55.

40 De forenade malen p. 98.

41 P, 98, Grace och Sweetman, C-164-17, p. 39 och dar angiven rattspraxis.

42 De férenade malen p. 99-100.
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“For att forsdkra sig om att samtliga dessa krav dr uppfyllda ankommer det pa de nationella
domstolarna att foreta en djupgdende och fullstindig provning av huruvida den “lampliga
bedémningen”, i den mening som avses i artikel 6.3 i livsmiljédirektivet, har vetenskapligt stod,
tillsammans med den programinriktade metod och andra metoder for att genomfora denna, inklusive,
bland annat tillimpningen av en programvara, sasom den som avses 1 det nationella mdlet, som ska
underldtta tillstandsforfarandet. Det dr inte forrdn den nationella domstolen har forsdkrat sig om att
denna forhandsbedomning uppfyller namnda krav, i frGga om varje enskilt projekt, som behoriga
myndigheter har grund for att tillgta ett sadant individuellt projekt pa grundval av en sddan
bedomning.”43

Fragan ar om det ar forenligt med artikel 6.3 att i friga om en atgird som medfor kvavedepositioner i ett
bevarandeomrade inte enskilt kontrollera om den &r forenlig med omradets bevarandemal, utan i stéllet
stodja godkidnnandet pa bedomningen av konsekvenserna for omradet pa ett program enligt vilket en
viss total méngd ytterligare kvivedepositioner i omradet ar forenlig med bevarandemalen. EU-domstolen
drar foljande slutsats vad galler individuella tillstind som beslutas mot en, pa forhand, bedémd total
belastning: "Artikel 6.3 i livsmiljodirektivet ska tolkas sa, att den inte utgor hinder for en
programinriktad nationell lagstiftning som innebdr att behériga myndigheter kan bevilja tillstand for
projekt pa grundval av en “ldmplig bedomning” i den mening som avses i denna bestdammelse, som
utforts pa forhand och i vilken en viss total mdngd kvdvedepositioner har ansetts forenlig med
skyddsdndamdlen med ndmnda lagstiftning. Detta gdller under forutsdtining, vilket det ankommer pa
den nationella domstolen att kontrollera, att en djupgdende och fullstindig prévning av huruvida
denna bedomning har vetenskapligt stéd visar att det inte foreligger ndgra vetenskapliga rimliga
tvivel pa att varje plan eller projekt inte kommer att inverka skadligt pd omradet i fraga.” 4

Fragan om mojligheten att undanta vissa (mindre) projekt fran en individuell prévning, genom att de
antingen inte kravde tillstand eller var anmalningspliktiga, under forutséattning att de gav upphov till
utslapp som understeg ett troskelvirde eller ett visst hogsta viarde besvarades pa ett liknande sitt av EU-
domstolen. Grundforutsiattningarna i artikel 6.3 dr desamma:

"Artikel 6.3 1 livsmiljodirektivet ska tolkas sad, att den inte utgor hinder for en nationell
programinriktad lagstiftning, sdsom den som avses i det nationella mdlet, som befriar vissa projekt
som inte overskrider ett visst troskelvdrde eller som inte dverskrider ett visst hogsta vdrde vad gdller
kvdvedepositioner, fran skyldigheten att erhalla ett individuellt tillstdnd, om den nationella domstolen
dar sdker pa att den lampliga bedomningen enligt denna bestdammelse, som genomforts pd forhand,
uppfyller kraven pa att det inte foreligger ndgra rimliga vetenskapliga tvivel om att dessa planer eller
projekt inte kommer att ha nagra skadliga inverkningar pa de berorda omrdadena.”5

EU-domstolen tillade att, 4&ven om projekten understiger de troskel- eller gransviarden som var aktuella,
maéste kontroll ske av att det inte foreligger risk for att verkningar uppstar si att projekten inte riskerar
att skada de berérda omradena.4¢ Vidare paminner EU-domstolen om tidigare praxis+” dar det framgéar
att om medlemsstaterna infor ett system med anmaélningsplikt som innebér att nagon riskbedéomning av

43 De forenade malen p. 101.
44 De forenade malen p. 104.
45 De forenade malen p. 112.
46 De forenade malen p. 111.

47 C-538/09 p. 52-53 och déri angiven rattspraxis.



det enskilda projektet inte genomférs, siarskilt mot bakgrund av det berérda omradets siarart och
miljomassiga forhallanden, stills mycket hoga krav pad medlemsstaten och det system som inforts.
Systemet med anmalningsplikt maste majliggora att: ”...pa grundval av objektiva kriterier utesluta att
alla planer och projekt som omfattas av anmailningsplikten, enskilt eller i kombination med andra planer
eller projekt, paverkar ett Natura 2000-omrade pa ett betydande satt”. Viktigt att notera i
sammanhanget dr, att det 4r medlemsstaten som har bevisbordan for att det system som inforts gor det
mojligt att utesluta att ett Natura 2000-omrade paverkas pa ett betydande sitt. Det framgar dven av ett
liknande resonemang i domen i mél C-538/09, Kommissionen mot konungariket Belgien, som EU-
domstolen hanvisar till, dar Belgien i forfattning undantagit vissa anldggningar fran kravet pa
konsekvensbedomning och i stéllet infort en anmalningsplikt for dessa. Belgien anforde i malet att dessa
projekt hade relativt liten inverkan pa manniskan och miljon och att de traffades av andra belgiska
forfattningars miljokrav. Det nationella undantaget underkdndes dock av EU-domstolen som ansag att
Belgien underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet genom att
inte, for vissa verksamheter som omfattas av anmaélningsplikt, foreskriva att det ska goras en lamplig
bedomning av deras konsekvenser for miljon nir verksamheterna i fraga kan paverka ett Natura 2000-
omrade. "Det kan ndmligen utldsas av artikel 6.3 i livsmiljodirektivet att de behoriga nationella
myndigheterna kan avsta fran att bedéma konsekvenserna av planer eller projekt som inte direkt
hdnger samman med eller dr nédvdndiga for skétseln och forvaltningen av ett Natura 2000-omrade
enbart under forutsdttning att det pd grundval av objektiva kriterier kan uteslutas att planen eller
projektet, enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt, pGverkar det berérda omrdadet pa
ett betydande sctt.”438

Rittsliget fortydligas i de forenade malen pa sa vis att EU-domstolen accepterar en foregiende
bedomning som gjorts inom ramen for en programinriktad strategi, 4ven om det fanns brister i det
aktuella fallet. Kraven for att infora ett programinriktat system med provningar inom en, pa forhand,
bedomd ram stiller dock hoga krav pa medlemsstaten och dess system for bedomning. Samtidigt ar en
bedomning av den totala belastningen som samtliga planer och projekt ger upphov till, eller kommer ge
upphov till, n6dvandig att gora for att genomféra en kumulativ bedomning i praktiken.

Den tredje och den fjarde fragan i mal C-293/17 — generellt undantag for kategori av projekt

Dessa tva fragor ror huruvida artikel 6.3. i art- och habitatdirektivet innebar ett hinder mot att i nationell
lagstiftning undanta vissa kategorier av projekt. De kategorier som var aktuella i mélet var spridning av
godsel pa eller i mark och betesgang.

Det som skiljer fran situationen i foregdende tolkningsfraga (forsta och andra fragan i C-294/17), dar
projekt vars utslapp inte oversteg ett troskel- eller gransviarde som ocksa var befriade fran kravet pa en
bedomning i forvag, och den hér situationen (spridning av godsel pa eller i mark och betesgéng), var att
de andra projektens effekter bedomts pa forhand i relation till de enskilda omradena medan i detta fall,
nir det géllde godselspridning och betesgéng, impliceras daremot fran borjan att det inte foreligger
nagon betydande paverkan.49 De tva sistndimnda kategorierna hade inte heller bedomts mer &n pa ett
overgripande sitt dar slutsatsen var att tillkommande verksamheter inte skulle 6ka kviavebelastningen i
genomsnitt. I stort dr resonemanget, den rattsliga grunden och den praxis som hanvisas till densamma
som foregaende fraga. Utgdngspunkten vid tillimpning av artikel 6.3 dr dirmed, som patalats ovan, att

48 De forenade malen p. 109.

49 Generaladvokatens yttrande p. 143.


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=81537&pageIndex=0&doclang=SV&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=11269656
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en individuell bedomning ska goras. EU-domstolen redogor for den fasta praxis som funnits under
langre tid.

”Av domstolens fasta praxis foljer att det villkor som uppstidlls for att det ska foreligga en skyldighet att
gora en bedomning av en plans eller ett projekts konsekvenser for ett visst omrdade, vilket innebdr att
en sadan bedomning ska goras ndr det dr tveksamt om verkningarna ddrav inte blir betydande, inte
gor det mojligt att undanta vissa kategorier av projekt fran en sGdan bedomning pa grundval av
kriterier som inte kan sdkerstdlla att dessa projekt inte kommer att paverka de skyddade omradena pa
ett betydande sdtt. Mojligheten att generellt, med stod av gdllande lagstiftning, undanta vissa
verksambheter fran kravet pa en bedomning av konsekvenserna for det berorda omrdadet sdkerstdller
ndamligen inte att dessa verksamheter inte har ndgon skadlig inverkan pa det skyddade omradet.
Artikel 6.3 1 livsmiljodirektivet tillater sdledes inte en medlemsstat att utfdrda nationella regler som
generellt befriar vissa typer av planer och projekt fran skyldigheten att géra en ldmplig bedémning av
deras verkningar pa det berorda omradet.”5°

EU-domstolen hianvisar i ssammanhanget till avgorandet C-538/09 dar Belgien infort anméalningsplikt for
vissa kategorier av projekt och sédledes undantagit dem frén en individuell bedomning. Avgorandet
forefaller principiellt omfatta bade kategorier av projekt som gjorts anmalningspliktiga och kategorier av
projekt som helt undantagits. Det som domstolen faster avseende vid forefaller vara att risken for
otillaten paverkan inte bedomts pa forhand. Det finns dock mojlighet for medlemsstater att gora
generella undantag for kategorier av verksamheter men da maste de (objektiva) kriterier som anvands
och som avgrinsar det generella undantaget vara godtagbara. Aven i tidigare rittsfall frin EU-domstolen
som namns i C-538/09 dar frigan om generella undantag provats har de system medlemsstaterna
inrdttat underkants for att de inte gjort det mojligt att utesluta otillaten paverkan i Natura 2000-
omraden medan domstolen accepterat den principiella moéjligheten att undanta projekt om det samtidigt
sikerstills att betydande paverkan pa omraden inte uppkommer.5! EU-domstolen hinvisar i de forenade
malen till tidigare praxis och besvarar fragan enligt foljande:

"Artikel 6.3 1 livsmiljodirektivet ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell programinriktad
lagstiftning, sGsom den som avses 1 det nationella madlet, enligt vilken en viss kategori projekt, i det hdr
fallet spridning av godsel pa och i mark och betesgang, kan genomforas utan tillstandsplikt och,
ddrmed, utan en individuell limplig bedomning av deras verkningar pa de berdrda omrddena, sdvida
inte objektiva omstdndigheter gor det majligt att med sdkerhet utesluta alla méjligheter att namnda
projekt, enskilt eller tillsammans med andra projekt, kan paverka dessa omraden pa ett betydande
sdtt, vilket det ankommer pd den hédnskjutande domstolen att kontrollera.”s?

Jamforelse med fiske

Fragorna som besvarats i de forenade malen ar nagot olika med grunden ar gemensam. EU-domstolen
konstaterar att som huvudregel ska en individuell bedémning av planer och projekt goras och att den
lampliga bedomningen av en plans eller ett projekts konsekvenser for det berérda omradet forutsatter att
alla aspekter av planen eller projektet som, enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt,
kan paverka mélsattningen att bevara omradet, identifieras. Rittslaget fortydligas i de forenade malen pa
s vis att EU-domstolen accepterar en foregdende bedomning som gjorts inom ramen for en

50 De forenade malen p. 114.
51 Se C-538/09 p. 41-45.

52 De férenade malen p. 120.



programinriktad strategi. Att genomfora den lampliga bedomningen for ett kollektiv av verksamheter
inom en ramprovning, som gjorts i den programinriktade strategin PAS, ar godtagbart och lampligt vad
giller mojligheterna att prova kumulativt med andra planer och projekt. Mgjligheten att samordna flera
provningar inom ett program forutsiatter samma hoga skyddsniva som om de lampliga bedémningarna
hade gjorts var for sig och stiller stora krav pa att medlemsstaten kan forutse samtlig paverkan frén de i
programmet ingdende projekten, andra projekt utanfor programmet och forandringar som sker under
programmets 16ptid, samt att prévningen sker mot de enskilda omradena.

Generaladvokaten konstaterar i sitt forslag till avgorandes3, att eftersom en stor del av unionens Natura
2000-omraden ar drabbade av alltfor stora kvavedepositioner, skulle resultaten av detta forfarande
kunna vara av betydelse dven for andra medlemsstater och stéller fragan om dessa resultat dr 6verforbara
pa andra skadliga effekter fran jordbruket, exempelvis pa grund av anviandning av bekdmpningsmedel.54
Av generaladvokatens uttalande vicks i sammanhanget fragan i vilken utstriackning EU-domstolens
resonemang och slutsatser fran de férenade malen kan anvindas for tolkning av medlemsstaters
skyldigheter i relation till fiskeverksamheter.

Deposition av kvive ger upphov till 6vergédning och andra skador i miljon. Utslapp av kvave ger upphov
till 6kade halter lokalt eller 6ver ett storre omréade. Effekterna av utslappen tycks mojliga att uppskatta,
bland annat genom att berdkna transporter av kvive och halter i miljon. Forenklat blir effekten av kvive
delvis jamforbar oavsett var och hur depositionen sker sa ldnge de skyddade arterna eller livsmiljoerna i
ett Natura 2000-omrade utsétts for dem, vilket skulle mojliggora en hantering av flera utslapp genom att
pa forhand bedoma vilken paverkan pa miljon som utsldppen tillsammans ger upphov till, var paverkan
sker och vilka halter av kvive som bedoms uppkomma i ett eller flera Natura 2000-omraden. Fiske
innebar en annan komplexitet dn godselspridning. Fiske kan ge upphov till flera olika typer av stérningar
i miljon, dels genom fysisk paverkan genom till exempel paverkade bottenstrukturer, dels genom
paverkan pa bestand och naringsviven i stort genom bland annat uttag av malarter och bifangster. Fiske
ger dirmed inte upphov till en enskild typ av belastning som kan péaverka bevarandevirdena i Natura
2000-omraden och det finns olikheter mellan den péverkan pa miljon som bedomdes i de férenade
mélen och den paverkan fiskeverksamheter kan ge upphov till.

Som ett led i arbetet med marint omradesskydd uppriattade Havs- och vattenmyndigheten ar 2013
vagledningen "Reglering av fiske i marina skyddade omréden”s5 med riktlinjer for lansstyrelserna och
kommunerna vid arbete med marint omradesskydd for att minska negativ paverkan fran fiske i
vardefulla miljoer. Vagledningen ar ett komplement till 6vriga handbocker, processbeskrivningar och
vagledningar inom verksamhetsomradet omradesskydd och innefattar bland annat en paverkanstabell
(bilaga 3). Tabellen togs fram av Naturvardsverket>® och utvecklades darefter av Havs- och
vattenmyndigheten. Malsattningen med tabellen ir att ldnsstyrelsen eller kommunen, med utgangspunkt
i bevarandemalen for omradet, identifierar skyddsvirda arter och habitat samt inhdmtar tillganglig

53 Generaladvokatens uttalanden far uppfattas gélla fér de tolkningsfragor som rér den programinriktade strategin. Ovriga
fragor om begreppet projekt, pAgdende verksamhet, atgarder som kan tillgodoréknas och tillsyn som enda lampliga atgard
enligt artikel 6.2 &r allmangiltiga och resultatet 6verforbart i de flesta situationer.

54 Generaladvokatens yttrande, Inledning p. 2. Enligt uppgifter fran Europeiska miljébyran var under ar 2010, 73 procent
av unionens samtliga Natura 2000-omraden drabbade av alltfor stora kvavedepositioner.

55 Rapportnummer 2013:13, 10 oktober 2013, s. 23 f. och bilaga 3.

56 Naturvardsverket, Reglering av fiske i skyddade havsomraden. Projektrapport. Rapport 6416, mars 2011, s. 56 f.
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information om pagéaende fisken i marina skyddade omraden, och ska ses som en indikation pa nar fiske
bor regleras.

Tabellen indikerar nar fiskeredskapen kan utgora en risk for habitaten och anges i olika farger som ska ge
en uppfattning om risken ar for skada pa habitatet. Syftet ar att belysa vilka fiskemetoder som paverkar
olika hotade, eller pa annat satt skyddsvirda, naturtyper och arter med syfte att ge en 6verblick och
hjalpa lansstyrelser och kommuner att avgora nar fiskeregleringar bor overvigas. En lista 6ver olika
fiskemetoder och habitat sammanstilldes i samband med utarbetandet av tabellen och ambitionen var
att gora listan kort, men dndéa sa detaljerad att det gick att utlasa skillnader i paverkan av olika
fiskemetoder. Listan anpassades dven till de kategorier av fiske som anges i yrkesfiskets loggbocker. De
skyddsvirda naturtyperna, som togs med i matrisen, representerar samtliga marina Natura 2000-habitat
dar fiske kan ske. Listan kompletterades med ett antal habitat som ar upptagna pa Ospars lista 6ver
hotade och minskande arter och naturtyper5”. Motsvarande habitat inom Helcoms “rodlista” (som da var
under revidering) bedomdes tackas ganska vil in av Natura 2000- och Ospar-habitaten. Tabellen ger en
indikation pa nar och om fiske behover regleras. SLU upprattade 2018 pa uppdrag av Havs- och
vattenmyndigheten rapporten “Bottentralning - effekter pa marina ekosystem och atgirder for att
minska bottenpaverkan.5® Rapporten ar bl.a. en kunskapssammanstéllning som bygger pé det arbete
med nya modeller som tagits fram for att detaljerat beskriva fiskets rumsliga utbredning och intensitet,
och beskriver bottentralningen och dess effekter. I arbetet med plattform for fiskereglering i marina
skyddade omréaden har experter savil fran Havs- och vattenmyndigheten som experter fran SLU Aqua
deltagit for att sikerstilla att vetenskapligt underlag ligger till grund f6r bedomningen av behoven av
fiskereglering. I det lopande arbetet med lansstyrelsernas inrattande av nya marina skyddade omraden
kan saval paverkanstabellen fran Havs- och vattenmyndighetens viagledning som det vetenskapliga
underlaget ligga till grund for bedomningar av behov av fiskereglering i kommande marina skyddade
omraden.

Rattslaget vad giller mojligheten att gora generella undantag, forefaller oférandrat jamfort med den
situation som radde efter att domen i mél C-538/09 meddelades den 26 maj 2011. EU-domstolen
hénvisar i de férenade malen till nAimnda mal och dari angiven tidigare praxis dar det konstateras att en
medlemsstat kan avsta fran att bedéma konsekvenserna av planer eller projekt som inte direkt hanger
samman med eller 4r nodvandiga for skotseln och forvaltningen av ett Natura 2000-omréade enbart
under forutsiattning att det pa grundval av objektiva kriterier kan uteslutas att planen eller projektet,
enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt, paverkar det berérda omradet pa ett
betydande sitt.5° Rittsldget innebar att det ar principiellt méjligt att gora generella undantag men att det
stiller krav pa att medlemsstaterna (sdsom vid en fordragsbrottstalan som var fallet i mal C-538/09) att
inforlivandet av kraven i art- och habitatdirektivet inklusive de generella undantagen sikerstiller att
betydande paverkan pa omraden inte kan uppkomma. I rapporten ”Fiske och Natura 2000 - 7 kap. 28 a §
miljobalken i EU-rittslig belysning”®° konstateras, utifrin da rddande rattspraxis (2014), att
”Sammantaget betyder artikel 6.3, i belysning av EU-domstolens praxis, att det i princip inte ar otillatet
for en medlemsstat att i generella foreskrifter undanta viss typ av verksamhet. Om sadana foreskrifter
ska anvindas, exempelvis for att undanta fiske, maste de dock pa objektiva kriterier sikerstilla att fiske,
enskilt eller i kombination med andra verksamheter, inte kan paverka de skyddade omradena pa ett

57 List of Threatened and/or Declining Species & Habitats | OSPAR Commission.

58 Aqua reports 2018:7, Mattias Skold, Hans Nilsson, Patrik Jonsson.
59 Kommissionen mot Belgien, C-538/09, punkterna 52 och 53 och dari angiven rattspraxis.

60 3. 27.


https://www.ospar.org/work-areas/bdc/species-habitats/list-of-threatened-declining-species-habitats

betydande sitt. Detta skulle innebira att kraven pa fiskets utforande — forbud att anvinda vissa metoder,
att fiska pa vissa djup eller vissa platser eller att finga vissa arter m.m. — méste vara tydliga och precisa.”

I den gemensamma fiskeripolitiken finns enligt artikel 11 och 18 mandat att infora nodvandiga
bevarandeatgirder for att efterleva skyldigheter enligt unionens miljolagstiftning. Havs- och
vattenmyndigheten ser att det ar inom ramen for detta forfarande som Sverige kan arbeta for inforande
av nodviandiga bevarandeatgirder i skyddade omraden, som da dven kan omfatta fiske som bedrivs av
andra medlemsstaters fartyg. (Se avsnitt 3 nedan).
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3. Efterlevande av kraven | artikel 6 |
art- och habitatdirektivet

I uppdragsformuleringen i regeringsuppdraget anges att analysen ska géras med utgéngspunkt i EU-
domstolens avgoranden efter redovisningen av regeringsuppdraget "Uppdrag om bevarandeatgarder vad
avser fiske i marina skyddade omraden”®* och att analysen och eventuella forslag ska forhalla sig till
artikel 11. Genom artikel 11 i grundférordningen ges medlemsstater befogenhet att anta nédvéandiga
bevarandeatgirder for att efterleva skyldigheter enligt unionens miljolagstiftning, bland annat artikel 6 i
art- och habitatdirektivet, som ska tillampas pa vatten som ligger under deras 6verhoghet eller
jurisdiktion som inte berér andra medlemsstaters fiskefartyg. Detta utgor en viktig forutséattning for att
kunna integrera skyldigheter inom miljopolitiken i fiskeripolitiken kopplat till marina skyddade
omraden. Genom ett regionaliseringsforfarande i artikel 18 finns ocksa mojlighet att innefatta andra
medlemsstaters fiskefartyg i atgarderna.

Havs- och vattenmyndigheten arbetar med utgangspunkten att vid reglering av fiske i marina skyddade
omraden tillampas i férsta hand sektorslagstiftning (fiskerilagstiftning). Det finns mellan Havs- och
vattenmyndigheten och Naturvéirdsverket en samsyn i en sddan tillimpning.

I rapportering av nimnda regeringsuppdrag om bevarandeétgarder foreslog myndigheten, baserat pa
samlade erfarenheter bade vad giller nationella och internationella processer kring bevarandeatgirder
vad avser fiske i marina skyddade omraden, att arbetet skulle bedrivas inom ramen for en plattform for
samrad mellan berorda lansstyrelser, fiske- och miljoorganisationer havsomradesvis. Myndigheten
arbetar kontinuerligt med fiskereglering i marina skyddade omraden inom ramen for denna sa kallade
plattform, i de omraden dar ansvarig lansstyrelse bedomer att fiske behover regleras for att na
bevarandemalen. Inom plattformen pagér ett omfattande arbete med att se 6ver behov av fiskereglering i
marina skyddade omraden samt genomforande av nodvandiga bevarandeatgirder for att sdkerstilla att
fiskeverksamhet inte ska utgora ett hot mot utpekade bevarandevirden i marina skyddade omraden.
Fiskeregleringar tas fram utifran vetenskapliga underlag och i samradsprocesser med berérda aktorer.
Malsittningen med detta arbete ar att allt fiske som behover regleras for att nd bevarandemaélen i marina
skyddade omréaden innanfor tralgransen ska vara omhéandertaget i nartid. Forslag till fiskeregleringar for
marina skyddade omradena har remitterats for Bottniska viken under hosten 2020 och for Egentliga
Ostersjon och Visterhavet planeras remisser att skickas ut i nirtid. Fér de marina skyddade omraden dir
dven andra medlemsstaters fiskefartyg har tilltrade har myndigheten ldamnat en begidran om att fa
regeringens uppdrag att utarbeta gemensamma rekommendationer om bevarandeatgirder i marina
skyddade omréden i Bottniska viken, Ostersjon och Visterhavet med stéd av EU:s gemensamma
fiskeripolitik.

I den juridiska analysen konstateras att rattslaget efter avgorandet av de forenade malen vad géller
mojligheten for en medlemsstat att gora generella undantag fran kravet pa en lamplig bedomning enligt
artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet, inte forefaller ha &ndrats. Om undantag (fiskereglering) infors har
en medlemsstat bevisbordan for att de regleringar som infors pa objektiva kriterier sikerstaller att fiske,
enskilt eller i kombination med andra verksamheter, inte kan paverka de skyddade omradena pa ett
betydande sitt. Avsikten med myndighetens inférande av nodvandiga bevarandeatgérder ar att
betydande miljopaverkan fran fiske inte ska uppkomma i Natura 2000-omraden med f6ljd att artikel 6.3

61 M2017/0522/Nm. 18 maj 2018.



om en lamplig bedomning darmed inte ar tillamplig och att det fiske som omfattas av regleringen inte
behover underkastas en tillstindsprovning enligt 7 kap 28 a § miljobalken.

I rapportering av regeringsuppdraget om generellt stopp for bottentralning i skyddade omraden foreslog
Havs- och vattenmyndigheten att det utreds om det finns anledning att ta bort begransningen i 20 §
fiskelagen (1993:787) som anger att foreskrifterna inte far vara sa ingripande att fisket “avsevirt
forsvaras”®2. Antagande av nodvandiga bevarandeétgirder skulle kunna innebéra att fisket avsevart
forsvaras. Myndigheten bedomer, i enlighet med tidigare framférda synpunkter, att det fortsatt finns
anledning att utreda begransningen i 20 § fiskelagen med héansyn till fiskeregleringen generellt. I
rapportering av nimnda uppdrag finns en analys av bestimmelsen.®3

3.1 Grundférordningen — artikel 11

Nedan foljer en genomgang av artikel 11 och 18.%4

I artikel 11 i grundférordningen finns ett bemyndigande for medlemsstater att anta nédviandiga
bevarandeatgarder for att efterleva bland annat artikel 6 i art- och habitatdirektivet som ska tillimpas pa
vatten som ligger under deras 6verhoghet eller jurisdiktion som inte berér andra medlemsstaters
fiskefartyg. Forutsattningen dr att dessa atgirder dr forenliga med de mal som faststills i artikel 2 i
grundférordningen, uppnar mélen med den relevanta unionslagstiftning som de avser att genomfora, och
ar atminstone lika strikta som atgirder enligt unionsratten.

Om en medlemsstat anser att atgarder behover antas for att fullgora de skyldigheter som avses i artikel
11.1 och fiskefartyg fran andra medlemsstater berors, mojliggor artikel 11.2 i grundforordningen ett
forfarande for inforandet av nodviandiga bevarandeatgiarder som omfattar fiskefartyg aven fran andra
medlemsstater.% Sverige maste for att genomfora skyldigheter som f6ljer av exempelvis artikel 6 i art-
och habitatdirektivet, kunna rikta bevarandeatgiarder mot dessa fiskefartyg. Detta mojliggors genom ett
forfarande i artikel 11 och 18 (regionalt samarbete om bevarandeatgirder).

De medlemsstater som avses enligt artikel 11.2-3 dr andra medlemsstater som har direkt férvaltnings-
intresse® i det fiske som kommer att beroras av atgiarderna. Genom artikel 11 och artikel 18 majliggors
en regional process som innebar att berérda medlemsstater ska samarbeta for att ta fram gemensamma
rekommendationer om nédviandiga bevarandeatgérder (fiskeregleringar), vilka pa begiran ska antas av
EU-kommissionen genom delegerade akter (direktverkande féorordningar). Den initiativtagande
medlemsstaten ska till kommissionen och de andra medlemsstater som har direkt forvaltningsintresse,

62 Regeringsuppdrag N2020/00130/FJR, (1 september 2020).
635.56f. a.a.

64 | rapportering av regeringsuppdraget om generellt stopp for bottentralning i skyddade omraden aterfinns en mer utforlig
analys av artikel 11 och 18.

65 Av EU-domstolens mal C-683/16 bekraftas att artikel 11.1 i grundférordningen ska tolkas s& att en medlemsstat inte far
anta atgarder avseende vatten som ligger under dess 6verhdghet eller jurisdiktion vilka ar nédvandiga for att
medlemsstaten ska kunna efterleva sina skyldigheter enligt artikel 6 i art- och habitatdirektivet, da sadana atgarder beror
fiskefartyg som for andra medlemsstaters flagg. Domstolens dom (tredje avdelningen) av den 13 juni 2018 Deutscher
Naturschutzring — Dachverband der deutschen Natur- und Umweltschutzverbande eV mot Bundesrepublik Deutschland.
Begéaran om férhandsavgorande fran Verwaltungsgericht K6ln, punkt 56.

66 Direkt forvaltningsintresse definieras i artikel 4.22 i grundférordningen.
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tillhandahélla relevant information om de begirda dtgidrderna, inbegripet skilen for dessa, vetenskapliga
beldgg som stod och detaljer om hur de ska genomforas och verkstéllas i praktiken. Den initiativtagande
medlemsstaten och de andra medlemsstater som har ett direkt forvaltningsintresse far lagga fram en
gemensam rekommendation, som avses i artikel 18.1, inom sex manader fran det att tillracklig
information tillhandahélls. Kommissionen ska anta atgarderna med beaktande av all tillganglig
vetenskaplig radgivning inom tre manader efter det att en fullstdndig begiran mottagits.®” I maj 2018
publicerade EU-kommissionen ett arbetsdokument om fiskereglering i marina skyddade omraden inom
ramen for den gemensamma fiskeripolitiken. I dokumentet behandlas atgiarder och forfaranden i
huvudsak kopplat till artikel 11 och 18 i den gemensamma fiskeripolitiken.%®

3.2 Artikel 11 och tillampning av tillstandsplikt i 7 kap. 28 a §
miljébalken for fiske

Artikel 11 i grundforordningen ger enligt vad som anges ovan befogenhet for medlemsstater att anta
nodviandiga bevarandeétgirder for att efterleva bland annat artikel 6 i art- och habitatdirektivet.

Artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet genomfors i nationell lagstiftning genom 7 kap. 28 a och b §§
miljobalken.®® Bestimmelserna i miljobalken om Natura 2000-omraden fick i huvudsak den utformning
de har idag genom lagen (2001:437) om andring i miljobalken. Enligt 7 kap. 28 a § kravs tillstand for att
bedriva verksamheter eller vidta atgarder som pé ett betydande sitt kan paverka miljon i ett
naturomrade som har fértecknats enligt 7 kap. 27 § forsta stycket 1 eller 2. Sddana omraden som har
fortecknats avser naturomraden som bor skyddas eller ar skyddade som sarskilda bevarandeomraden
enligt art- och habitatdirektivet. Tillstdndskravet i 7 kap. 28 a § dr inte begriansad till sdidana planer och
projekt som avses i artikel 6.3, utan géller verksamheter och atgéarder i allménhet.

Som namnts i den juridiska analysen fortydligar EU-domstolen i de forenade malen vad som utgor
“projekt” samt pagaende aktivitet enligt artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet. For fiske fortydligas den
tidigare rddande uppfattningen att fiskeverksamheter, som kan paverka Natura 2000-omraden pa ett
betydande sitt, utgor projekt och darmed ockséa verksamheter eller dtgarder som kan bli féremal for
provning enligt 7 kap. 28 a § miljobalken. Det fortydligas ocksa att fiskeverksamheter som huvudregel
inte utgor en pagaende aktivitet och ddrmed inte omfattas av 6vergangsregeln i miljobalken. Regeln
innebar att verksamheter som pagétt sedan fore 1 juli 2001 anses vara bedomda enligt art- och
habitatdirektivet och inte behGver genomga en ny tillstindsprévning. I 3 § fjarde stycket fiskelagen
(1993:787) hanvisas till att bestimmelser om att tillstand kravs for vissa verksamheter och atgarder finns
i7 kap. 28 a-29 b §§ miljobalken. Det svenska tillstaindsforfarandet i 7 kap. 28 a och b §§ miljobalken
stiller krav pa att varje verksamhetsutovare soker tillstind hos berord lansstyrelse. Vilken myndighet
som ska prova fragan om tillstdnd framgar av 7 kap 29 b § miljobalken. Fragor om tillstdnd enligt 7 kap
28 a § miljobalken provas enligt huvudregeln av lansstyrelsen i det lan dar det berérda omradet finns.
Kraven pa miljokonsekvensbeskrivning och tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljobalken ska tillampas i
territorialhavet savil som i Sveriges exklusiva ekonomiska zon. Om ett Natura 2000-omrade finns i den
ekonomiska zonen, ska lansstyrelsen i det 1an dar Sveriges sjoterritorium ar narmast det berérda
omradet vara ansvarig provningsmyndighet (7 kap. 32 § miljobalken).

67 Artikel 11.3 i grundférordningen.

68 Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar om faststallandet av bevarandeatgarder enligt forordningen om den
gemensamma fiskeripolitiken for Natura 2000-omraden och for &ndamal som ror ramdirektivet om en marin strategi.
24.05.2018. SWD(2018) 288 final.

69 Prop. 2000/01:111 s. 69.



Fiske kan diarmed bli féremal for en tillstdndsprovning enligt 7 kap. 28 a § miljobalken. Tillstindskravet
har dock i princip inte kommit att tillimpas i frdga om fiske. Havs- och vattenmyndigheten arbetar
utifran ansvarig lansstyrelses bedomning om fiske ger upphov till otilldten skada eller storning i marina
skyddade omraden for att reglera fiske. Syftet ar att sédkerstilla att fiskeverksamhet inte ska utgora ett hot
mot utpekade bevarandevirden, i enlighet med mojligheten for en medlemsstat att gora generella
undantag fran kravet pa lamplig bedomning i artikel 6.3. Naturvardsverket anger nedan om relationen
tillstandsplikt och fiske i handboken "Forutsittningar for provningar och tillsyn i Natura 2000—
omraden”:
”[...] Mot bakgrund av 16 § forordningen om omréadesskydd, som anger att myndigheter
inom ramen for sina respektive ansvarsomraden ska vidta de atgarder som kravs for att
undvika forsamring av bevarandestatusen for utpekade arter och naturtyper, anser
Naturvardsverket att utgdngspunkten vid hantering av fiske i Natura 2000-omraden i
normalfallet bor vara att sddana fiskeriaktiviteter som riskerar att paverka utpekade arter
eller naturtyper negativt ska regleras av behoriga myndigheter pa sddant satt att
bevarandemalen kan nés. Detta kan ske pa flera olika sitt, bl.a. genom inrittande av
naturreservat eller reglering genom foreskrifter. Reglering som péaverkar andra
medlemsstaters fiske maste ske genom de verktyg som finns i EU:s gemensamma
fiskeripolitik. Med denna utgéngspunkt blir tillstindsprovningen enligt 7 kap. 28 a och b
§8 miljobalken ett skyddsnit som fangar upp séddana fiskeriverksamheter som riskerar att
paverka miljon i ett Natura 2000-omrade pa ett betydande sitt och som inte reglerats pa
annat satt.” 7°

Naturvardsverket konstaterar dirmed i handboken att reglering som paverkar andra medlemsstaters
fiskefartyg maste ske genom de verktyg som finns i EU:s gemensamma fiskeripolitik. Artikel 11.2 1
grundforordningen majliggor ett forfarande for inférandet av nodvandiga bevarandeédtgéarder som
omfattar fiskefartyg fran andra medlemsstater, som innebir att kommissionen ges befogenhet att pa
begiran anta sddana atgarder genom delegerade akter. Fragan om inférandet av nodvandiga
bevarandeatgirder for andra medlemsstaters fiskefartyg och kraven i art- och habitatdirektivet om en
lamplig bedomning utreds dven i rapporten “Fiske och Natura 2000 - 7 kap. 28 a § miljobalken i EU-
rattslig belysning”. Dar konstateras bl.a. att bemyndigandet i artikel 11 i grundférordningen utgor en
viktig integrering av miljohansyn i fiskeripolitiken och att "Sveriges skyldigheter enligt artikel 6 art- och
habitatdirektivet (darmed 7 kap. 28 a § miljobalken) géller for sdval havsomradet innanfor 12-
milsgransen som hela den ekonomiska zonen.” Vidare anges att:
”Sverige maste kunna tillimpa artikel 6 art- och habitatdirektivet (dirmed bl.a. 7 kap. 28 a
§ miljobalken) mot andra medlemsstaters fiskefartyg for att genomfora direktivets
bevarandekrav. Den befogenhet som finns enligt artikel 11.1 och 11.2 géller 4ven mot andra
medlemsstaters fiske, men i dessa situationer ska ett sarskilt forfarande tillampas, dar EU-
kommissionen medverkar och beslutar.””*

Resonemangen innebar att for andra medlemsstaters fiskefartyg ska forfarandet i artikel 11.2 i
grundférordningen tillampas for att anta nodvandiga bevarandeétgarder for att efterleva bland annat
artikel 6 i art- och habitatdirektivet. I EU-domstolens mél C-683/16 bekriftas att artikel 11.1 i
grundforordningen ska tolkas sé att en medlemsstat inte far anta atgirder avseende vatten som ligger
under dess overhoghet eller jurisdiktion vilka ar nodvandiga for att medlemsstaten ska kunna efterleva

70 Naturvardsverket, handbok 2017:1, Utgava 1, s. 55.

1S, 7och 22.
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sina skyldigheter enligt artikel 6 i art- och habitatdirektivet, da sddana atgarder beror fiskefartyg som for
andra medlemsstaters flagg.”>

Sammantaget forefaller det som att det forfarande som foreskrivs inom gemensamma fiskeripolitiken i
artikel 11 for att efterleva unionens milj6lagstiftning hindrar att lansstyrelsen kraver tillstindsansokan
enligt 7 kap. 28 a § miljobalken fran andra medlemsstaters fiskefartyg. En tillampning av tillstandsplikt
enligt miljobalken traffar dirmed bara svenskt fiske.

I artikel 11 anges kravet att de bevarandeatgiarder som infors dr nodviandiga for att efterleva bland annat
artikel 6 i art- och habitatdirektivet. For att kunna pavisa detta ska vetenskapliga beldagg som stod for
atgarderna kunna presenteras. I avsaknad av tillforlitlig vetenskaplig information noteras att
forsiktighetsansatsen i fiskeriforvaltningen ska tillimpas (artikel 2.2 och artikel 4.8 i
grundforordningen).”® Det marina skyddade omréadet Bratten, som ar ett Natura 2000-omrade och dven
rapporterat som ett marint skyddat omrade till Ospar, kidnnetecknas av djupa sprickdalar och stora
ororda omraden med djupa mjukbottnar. I den delegerade akten for Bratten, har ett av omrddena dar
fiske ar forbjudet och dér det finns fa kéansliga livsmilj6er, inrdttats med motivering av en forebyggande
strategi (forsiktighetsansats) for att undvika en framtida 6kning av fisketrycket pa djuphavsbottnarna. I
juni 2019 antog Europaparlamentet och radet en forordning om bevarande av fiskeresurserna och skydd
av marina ekosystem genom tekniska atgiarder.74 Artikel 12 i denna férordning handlar om skydd av
kinsliga livsmiljoer och kénsliga marina ekosystem och hinvisning gors till forfarandet i artikel 11 i
grundforordningen. Bestimmelsen innebar att en medlemsstat far inritta stingda omraden eller vidta
andra bevarandeatgirder for att skydda de livsmiljoer som avses i artikeln och utgor en ytterligare
rattslig grund att argumentera for att andra livsmiljéer dn de som kopplas till Natura 2000-natverket ska
kunna skyddas, sisom exempelvis djupa mjukbottnar.”5 I rapportering av regeringsuppdraget om
generellt stopp for bottentralning i skyddade omraden finns en analys av artikel 12.76

3.3 Framtagande av gemensamma rekommendationer om
nodvandiga bevarandeatgarder i marina skyddade omraden

Aven om flera medlemsstater arbetar med att ta fram gemensamma rekommendationer for att infora
nodvandiga fiskeregleringar i marina skyddade omréaden enligt artikel 11 och 18, finns det kritik mot att

72 Deutscher Naturschutzring — Dachverband der deutschen Natur- und Umweltschutzverbande eV mot
Forbundsrepubliken Tyskland, 13 juni 2018, punkt 56.

73 8) forsiktighetsansatsen i fiskeriférvaltningen : en ansats som beskrivs i artikel 6 i FN:s avtal om fiskbestand och som
innebar att avsaknaden av tillforlitlig vetenskaplig information inte bor tas som intakt for att skjuta upp eller avsta fran att
vidta forvaltningsatgarder for att bevara malarter, associerade arter eller arter som ar beroende av dessa, icke-malarter
samt deras livsmiljo.

74 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2019/1241 av den 20 juni 2019 om bevarande av fiskeresurserna och
skydd av marina ekosystem genom tekniska atgarder.

75 Inom ramen for artikel 11-processen i det marina skyddade omrédet Bratten drev Sverige, med beaktande av att &ven
kraven i havsmiljodirektivet pa att na god miljostatus kan ligga till grund for att reglera fiske med stod i den gemensamma
fiskeripolitiken, att &ven Ospar-omraden och deras utpekade bevarandevarden kan skyddas fran negativ paverkan av
fiske pd samma satt som Natura 2000-habitat. Sverige fick acceptans for detta, vilket bland annat innebar att livsmiljoer
och arter som inte listats inom Natura 2000-systemet som skyddsvarda kunde erhélla skydd for att na god miljéstatus i
havsmiljon.

76 Regeringsuppdrag N2020/00130/FJR, s. 56 f.



arbetet gar for langsamt och slutresultatet ofta ar beroende av forhandlingar mellan berérda
medlemsstater. Havs- och vattenmyndigheten har i flera regeringsuppdrag pekat pa detta och foreslagit
ett utvecklat arbetssitt for att om mojligt atgarda dessa brister. I "Meddelande fran kommissionen till
Europaparlamentet och radet om liget for den gemensamma fiskeripolitiken och samrad om
fiskemojligheterna f6r 2020"77 diskuteras delegerade akter som antagits inom ramen for regionalisering.
Kommissionen konstaterar att arbetet med att ta fram delegerade akter for genomférandet av
gemensamma rekommendationer om bevarandeatgarder for Natura 2000-omraden och andra skyddade
omraden i enlighet med artikel 11 har tagit tid. De som finns tdcker endast vissa delar av Nordsjon och
Ostersjon, och att #ven om fler gemensamma rekommendationer #r att viinta i r behovs ytterligare
framsteg.”®

Europeiska revisionsratten publicerade i november 2020 rapporten "Den marina miljon: EU:s skydd ar
brett men saknar djup”.7° I rapporten noterar revisionsritten att forfarandet inom artikel 11 inte kan
garantera ett snabbt skydd mot fiske for ett stort antal marina skyddsomraden inom Natura 2000.8°
Kommissionen konstaterar i sitt svar att den anser att den nuvarande gemensamma fiskeripolitiken
omfattar de verktyg som kravs for att medlemsstaterna ska kunna fullgora sina skyldigheter enligt
miljolagstiftningen. For att underlitta detta arbete har kommissionen utfardat ett arbetsdokument, hallit
workshoppar och 6kat medvetenheten pa politisk nivd. Kommissionen understryker att artikel 11
framgéngsrikt har genomforts i Ostersjon och Nordsjon8! och att #ven om medlemsstaterna hivdar att
det ar komplicerat att tillimpa artikel 11 har de en réttslig skyldighet och de verktyg som krévs for att
gora detta. Brist pa framsteg beror mycket ofta ocksa pa faktorer utanfor grundférordningens
tillampningsomrade, sisom kapacitetsbrist i medlemsstaternas forvaltningar samt svarigheter i
samraden mellan nationella forvaltningar.82

Havs- och vattenmyndigheten har i arbete inom ramen for artikel 11 och 18, dven i andra medlemsstaters
processer, kunnat notera att kommissionen lagger stor vikt vid att medlemsstater fullgor sina dtaganden
inom artikel 11. I tva fall hittills, har kommissionen efter att ha mottagit en gemensam rekommendation
under artikel 11, vént tillbaka till berorda initiativtagande medlemsstater efter vederborlig genomgéng av
STECFB33 (och hinvisat till krav i bl.a. artikel 6 i art- och habitatdirektivet). Kommissionen har efterfrigat
att berorda medlemsstater vidtar nédviandiga dtgarder i marina skyddade omréaden for att efterleva
skyldigheter enligt unionens miljolagstiftning och har i dessa tva fall papekat att nya gemensamma
rekommendationer med starkare fiskereglering behover tas fram for att ta hand om detta.

Kommissionen (GD Miljo) har i ett utlatande frdn november 2019 angdende forfarandet i artikel 11
angett att de medlemsstater som har direkt forvaltningsintresse i det fiske som berors av atgarderna
inom ett Natura 2000-omrade har en gemensam skyldighet att uppfylla artikel 6.1 och 6.2 i art- och

7T COM(2019) 274 final. Bryssel den 7.6.2019.
78 SWD(2019) 205 final, p. 2.4.2.

79 Sarskild rapport 26/2020 Den marina miljon: EU:s skydd &r brett men saknar djup efter en revision som leddes av Jodo
Figueiredo, ledamot av revisionsratten.

80 Punkt 40-44 a.a.
81 Kommissionens svar p. 42. a.a.
82 Kommissionens svar pd Rekommendation 1, a.a.

83 Vetenskapliga, tekniska och ekonomiska kommittén for fiskerinaringen.
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habitatdirektivet i relevant omrade sa vil som att folja principen om lojalt samarbete i fordraget om
Europeiska unionen.84 Enligt denna princip (artikel 4.3 i fordraget) ska unionen och medlemsstaterna
respektera och bista varandra nar de fullgor de uppgifter som foljer av fordragen. Medlemsstaterna har
darmed delat ansvar for att nodvandiga bevarandeétgarder infors i ett marint skyddat omrade enligt
artikel 11 i grundférordningen. Aven i kommissionens svar pa revisionsrittens rapport betonas att
ansvaret for att anta bevarande- och skyddsatgarder inte ar begransat till den initiativtagande
medlemsstaten.85

Av artikel 11.3 i grundforordningen framgar att den initiativtagande medlemsstaten och de andra
medlemsstater som har ett direkt forvaltningsintresse far lagga fram en gemensam rekommendation,
som avses i artikel 18.1, inom sex ménader fran det att tillracklig information tillhandahalls.
Kommissionen ska darefter anta atgirderna med beaktande av all tillganglig vetenskaplig radgivning
inom tre manader efter det att en fullstindig begidran mottagits. Om inte alla medlemsstaterna kan enas
om en gemensam rekommendation som ska ldamnas till kommissionen i enlighet med de uppstallda
kraven inom den faststillda tidsfristen, eller om den gemensamma rekommendationen inte anses vara
forenlig med de krav som uppstalls i artikel 11.1, far kommissionen dven lidgga fram ett forslag om
lampliga atgarder genom ordinarie lagstiftningsforfarande.®® I kommissionens arbetsdokument®”
konstateras att "Med tanke pa att arbetet med att samla in information och gora den nédviandiga
vetenskapliga bedomningen samt utarbeta de gemensamma rekommendationerna kan ta lang tid, bor
arbetet planeras noggrant. Det anses saledes vara bista praxis att involvera berorda parter i ett tidigt
skede och att sdkerstilla insyn i forfarandena, bland annat i tidsplanen. Det anses dven vara basta praxis
att hélla informella samrad med andra medlemsstater och berorda parter innan den officiella
sexmanadersperioden inleds.”

Havs- och vattenmyndigheten noterar att artikel 11-processer skulle kunna paskyndas om kommissionen
betonade vikten av att den angivna tiden om sex ménader i normala fall uppratthalls &ven om det finns
anledningar (sasom politiska fordndringar i en medlemsstat, kapacitetsbrist i medlemsstaters
forvaltningar) som gor att det i det enskilda fallet inte finns mojlighet att fullf6lja ingivandet av en
gemensam rekommendation inom den angivna tiden. Myndigheten kan konstatera att det inte finns
nédgon tidsgrans for nar tillfrigade medlemsstater maste reagera pa ett forslag, innan perioden om sex
manader startar, varfor forberedande arbete innan denna period blir avgérande for att 6ka takten i dessa
processer.

I avsaknad av en gemensam rekommendation ska kommissionen, i bradskande fall anta atgarderna
(artikel 11.4). De atgdrder som ska antas i bradskande fall ska begrinsas till dtgarder utan vilka man
skulle dventyra uppnéendet av de mal som kan kopplas till antagandet av bevarandeétgéarderna, i
enlighet med unionens miljodirektiv som anges i artikel 11.1 och medlemsstaternas avsikter. Dessa
atgarder ska tillimpas som lingst f6r en period om tolv manader, vilken kan foérlingas med en period om
hogst tolv ménader under forutsattning att villkoren fortfarande ar uppfyllda. Bestimmelsen om
bradskande fall nimns &ven i det arbetsdokument som EU-kommissionen utarbetat for fiskereglering i

84 DG Environment Expert group on the birds and habitats directives ("NADEG") Doc Nadeg 19 - 11 - 06 — 2.
85 Kommissionens svar, Ruta 4.
86 Artikel 11.3 andra stycket och artikel 18.6 i grundférordningen.

87S.3.



marina skyddade omraden.8 Det finns ddrmed mojlighet for kommissionen att fortskrida med en
process och tillampning av forfarandet i artikel 11 och 18 under namnda omstiandigheter.

Enligt den gemensamma fiskeripolitiken har kommissionen en skyldighet att underlatta samarbetet
mellan den initiativtagande medlemsstaten och 6vriga medlemsstater i en artikel 11-process under
genomforandet och verkstillandet av de atgiarder som antas. (Artikel 11.6 och 18.2). Myndigheten ser att
det finns forutsittningar for att processer under artikel 11 ytterligare kan forbattras med fortsatt
utvecklat stod fran EU-kommissionen.

Som namnts dr avsikten med de fiskeregleringar (nddviandiga bevarandeatgirder) som myndigheten
inom plattformsarbetet remitterar avseende marina skyddade omraden att de ska antas efter hand och
att de ska sikerstilla att inte betydande miljopaverkan uppstar i de skyddade omradena. Fiskerilag-
stiftningen behover darmed uppfylla dessa krav. Regleringarna behover darmed ses 6ver (adaptiv
forvaltning) 6ver tid med hansyn till deras effektivitet. I EU:s strategi for biologisk mangfald for 203089
ar ett av de centrala dtagandena for naturskydd att rattsligt skydda minst 30 % av havsomradet. Med
hénsyn taget till detta dtagande och kravet pa att sikerstilla att betydande paverkan inte uppstar i
skyddade omraden, behover behov och utformning av fiskereglering kontinuerligt utviarderas och ses
over.

Kommissionen har understrukit att den gemensamma fiskeripolitiken omfattar de verktyg som kravs for
att medlemsstaterna ska kunna fullgora sina skyldigheter enligt unionens miljolagstiftning och att artikel
11 har anvénts framgangsrikt i Ostersjon och Nordsjon. Det ér tydligt att kommissionen anser att det 4r
det verktyg som finns inom den gemensamma fiskeripolitiken som ska tillampas vid inforande av
nodviandiga bevarandeétgarder for att efterleva skyldigheterna i miljodirektiven. Havs- och
vattenmyndigheten ser mot bakgrund av ovanstaende att det ar inom ramen for detta forfarande som
Sverige kan arbeta for inforande av nédviandiga bevarandeatgéarder i skyddade omraden, som da dven
kan omfatta fiske som bedrivs av andra medlemsstaters fartyg.

88 Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar om faststéllande av bevarandeatgarder enligt férordningen om den
gemensamma fiskeripolitiken for Natura 2000-omraden och for andamal som ror ramdirektivet om en marin strategi.

89 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén. Bryssel den 20.5.2020 COM(2020) 380 final.



34

Referenser

Avgoranden fran EU-domstolen

Forenade malen C-293/17 och C294/17 Cooperatie Mobilisation for the Environment UA och Vereniging
Leefmilieu mot College van gedeputeerde staten van Limburg och College van gedeputeerde staten van
Gelderland [2018] ECLI:EU:C:2018:882.

C-683/16, Deutscher Naturschutzring — Dachverband der deutschen Natur- und Umweltschutzverbiande
eV mot Forbundsrepubliken Tyskland, [2018] ECLI:EU:C:2018:433.

C-323/17, People Over Wind, Peter Sweetman mot Coillte Teoranta, [2018], ECLI:EU:C:2018:244.
C-441-17, Europeiska kommissionen mot Republiken Polen, [2018] ECLI:EU:C:2018:255.
C-164/17 - Grace och Sweetman mot An Bord Pleanala, [2018] ECLI:EU:C:2018:593.

C-399/14, Griine Liga Sachsen e.V. m.fl. mot Freistaat Sachsen, [2016] ECLI:EU:C:2016:10.

Forenade maélen C-387/15 och C-388/15 Hilde Orleans m.fl. mot Vlaams Gewest, [2015]
ECLI:EU:C:2016:583.

C-538/09, Europeiska kommissionen mot Konungariket Belgien, [2011] ECLI:EU:C:2011:349.
C-226/08, Stadt Papenburg mot Bundesrepublik Deutschland, [2010] ECLI:EU:C:2010:10.

C-244/05, Bund Naturschutz in Bayern eV m.fl. mot Freistaat Bayern, [2006] E.C.R. I-08445.
C-98/03, Europeiska kommissionen mot Forbundsrepubliken Tyskland, [2006] EU:C:2006:3.

C-127/02, Landelijke Vereniging tot Behound van de Waddenzee, Nederlandse Vereninging tot
Bescherming van Vogels mot Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, [2004] E.C.R. I-

07405.

Generaladvokatens forslag

Forslag till avgorande av generaladvokat Juliane Kokott féredraget den 25 juli 2018 i Forenade méalen C-
293/17 och C-294/17, Cobperatie Mobilisation for the Environment UA m.fl. mot College van
gedeputeerde staten van Limburg m.fl., [2018] ECLI:EU:C:2018:622.

Propositioner

Proposition 2000/01:111 Skyddet for vissa djur- och vaxtarter och deras livsmiljoer.



Vagledningar och rapporter

Europeiska kommissionen. EU:s strategi for biologisk mangfald for 2030. Meddelande fran
kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén. Bryssel den 20.5.2020 COM(2020) 380 final.

Europeiska kommissionen. Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar om faststillande av
bevarandeatgirder enligt forordningen om den gemensamma fiskeripolitiken for Natura 2000-omraden
och for &ndamal som rér ramdirektivet om en marin strategi. Brussels, 24.5.2018 SWD(2018) 288 final.

Europeiska kommissionen. Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet om laget
for den gemensamma fiskeripolitiken och samrad om fiskemdgjligheterna for 2020. Bryssel den 7.6.2019

COM(2019) 274 final.

Europeiska revisionsratten, Sarskild rapport 26/2020. Den marina miljon: EU:s skydd ar brett men
saknar djup.

DG Environment Expert group on the birds and habitats directives ("NADEG") Doc Nadeg 19-11-06—2.

Havs- och vattenmyndigheten, regeringsuppdrag N2020/00130/FJR. Uppdrag om generellt stopp for
bottentralning i skyddade omraden. 1 september 2020.

Havs- och vattenmyndigheten, regeringsuppdrag M2017/0522. Uppdrag om bevarandeatgiarder vad
avser fiske i marina skyddade omréden. 18 maj 2018.

Havs- och vattenmyndighetens rapport 2014:7 Fiske och Natura 2000, 7 kap. 28 a § miljobalken i EU-
rattslig belysning, 12 mars 2014.

Havs- och vattenmyndigheten (2013:13). Vigledning, Reglering av fiske i marina
skyddade omraden, Havs- och vattenmyndighetens rapport 2013:13.

Naturvardsverket. Forutsattningar for provningar och tillsyn i Natura 2000-omraden. Handbok 2017:1,
Utgava 1, december 2017.

Naturvardsverket. Reglering av fiske i skyddade havsomraden. Projektrapport. Rapport 6416, mars 2011.
SLU, Sveriges lantbruksuniversitet, Institutionen for akvatiska resurser, Bottentréalning - effekter pa

marina ekosystem och atgirder for att minska bottenpaverkan, Aqua Reports 2018:7, Mattias Skold,
Hans Nilsson, Patrik Jonsson, mars 2018.

Webblank

List of Threatened and/or Declining Species & Habitats | OSPAR Commission



https://www.ospar.org/work-areas/bdc/species-habitats/list-of-threatened-declining-species-habitats

	Redovisning av regeringsuppdrag Natura 2000 dnr 1063-20_signerat 201223.pdf
	pdf Redovisning av regeringsuppdrag Natura 2000 HaV dnr 1063-20 - kopia - kopia.pdf



