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Naturvirdsverkets yttrande 6ver SOU 2023:20 Féorbud mot bottentrilning i
marina skyddade omraden, slutbetinkande 1.12023/02507

Sammanfattning

Naturvardsverket instimmer i forslaget om ett generellt forbud mot
bottentralning i marina skyddade omrdden déir inga andra medlemsstaters
fiskefartyg har ratt att fiska. Vi bedomer att forslaget bidrar till att pa ett effektivt
satt uppné svenska miljomal, EU-mél och internationella dtaganden.

Naturvérdsverket ér positivt till ett fortydligat svenskt inférande av
habitatdirektivets artikel 6.2, som handlar om att forhindra forsdmringar 1 Natura
2000, genom att infora en ny artikel 16 a i forordningen om omradesskydd.
Fortydligandet bor gélla allt som omfattas av artikel 16, inte bara fiskereglering.

Naturvardsverket instimmer i forslaget att utvidga mojligheterna till foreskrifter
om hénsyn till naturvardens intressen genom en ny paragraf, 20 a §, 1 fiskelagen.

Naturvardsverket instimmer dven i forslaget att fiskelagstiftningen anvands for
att reglera bottentrdlning 1 marina skyddade omraden. Naturvardsverket anser att
det inte bor finnas en undantagsmojlighet fran forbudet. Om undantag dnda ska
kunna beviljas bor villkoren for det, och syftet med forbudet, beskrivas
tydligare. Ett forslag fran Naturvardsverket ar i s fall att Havs- och
vattenmyndigheten bara ska kunna meddela undantag efter samtycke fran den
myndighet som har fattat beslut om aktuellt skyddat omrade. Nar det géller
nationalparker hamnar en sddan samtyckesritt primért pa regeringen. Det kan
ocksa overvigas om undantag endast ska vara mdjliga for enskilt vatten.

Naturvardsverket anser att delbetidnkandets forslag om att begrdnsa
lansstyrelsernas rétt att anviinda ordningsforeskrifter med grund 1 miljobalken
for att begrédnsa fiske 1 marina naturreservat inte bor genomforas.

Naturvérdsverkets anser att ersittningsfragan inte ar tillrackligt val utredd, och
att forslagen i denna del i nuldget inte kan léggas till grund for lagstiftning. Vi
saknar bland annat stidllningstaganden avseende vilka skillnader som den nya
lagstiftningen &r tdnkt att medfora jamfort med den nu rddande.
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Naturvardsverkets stéillningstagande och skil

Bra med reglering av bottentralning i skyddade omraden

Naturvardsverket instdimmer 1 forslaget att fiskelagstiftningen anvénds for att
reglera bottentralning i marina skyddade omraden. Naturvardsverket instimmer
dven 1 forslaget att utvidga mojligheterna till foreskrifter om hénsyn till
naturvardens intressen genom en ny paragraf, 20 a §, i fiskelagen (1993:787). Vi
bedomer att dessa forslag bidrar till att uppna svenska miljomal, EU-méal och
internationella dtaganden pa ett effektivt sitt.

Naturvardsverket vill ocksa framhélla att {for att fa ett effektivt skydd for
utpekade arter och naturtyper kan férbud mot bottentrilning eller andra
fiskeregleringar behdvas dven utanfor grinsen till berérda Natura 2000-omraden
eller andra skyddade omrdden, och dven utanfor tralgransen. Det bor darfor
utredas vilka ytterligare arealer som behdver bottentralningsforbud i syfte att ge
ett tillrackligt skydd. Bottentralning har inte bara direkta effekter pa den tralade
ytan, utan dven indirekta effekter i omgivningen genom till exempel
sedimenttransport och ekosystemeffekter. Sidana effekter kan striacka sig flera
kilometer frin den bottentrilade ytan.!

Ett tydligare nationellt inforande av artikel 6.2 habitatdirektivet behovs

Utredningen foreslog redan 1 sitt delbetdnkande 2022:66 ett fortydligat svenskt
inférande av artikel 6.2 1 habitatdirektivet, som i korthet handlar om att forhindra
relevanta forsdmringar i Natura 2000, genom att infora en ny artikel 16 a i
forordningen om omradesskydd. Naturvardsverket anser att det skulle bli en
forbéttring jamfort med nulidget men vill passa pa att ldgga till f6ljande, som
komplettering till vért yttrande 6ver delbetidnkandet. Utredningen har haft ett
avgransat uppdrag och foreslar dérfor att den nya paragrafen ska gilla fiske 1
havet, men enligt Naturvardsverkets mening bor den foreslagna 16 a § gilla alla
slags atgédrder. Denna &ndring bor enligt Naturvardsverkets mening kunna goras
oberoende av hur dvriga forslag i utredningen genomfors eller inte.

For att de har aktuella bestimmelserna ska fa avsedd effekt borde de goras
tillimpliga @ven 1 svensk ekonomisk zon. Utredningens tolkning &r att reglerna
inte kommer att bli tillimpliga 1 zonen. Om detta stimmer skulle det vara
lampligt med en dndring av 7 kap. 32 § miljobalken, for att sidkerstélla ett
korrekt genomfOrande av artikel 6.2 art- och habitatdirektivet.

Generellt forbud mot bottentralning i skyddade omraden- en ny princip

Naturvérdsverket instimmer i forslaget om ett generellt bottentralningsférbud
for samtliga marina skyddade omrdden. Naturvardsverket vill poédngtera att det
bor vara ett undantagsfall att reglera verksamheter med sektorslagstiftning
specifikt i skyddade omrédden men inte utanfor. Vi menar att det finns en risk att
det upparbetade fortroende som finns mellan aktorer avseende omradesskydd
kan paverkas negativt om man utgar frén ett generellt forbud i stillet for att utgd
frén respektive omrades forutséttningar.

Dock anser vi att just ndr det géller bottentrdlning bor ett forbud vara positivt for
naturviardena 1 samtliga skyddade omraden. Dérfor kan ett undantag frén
huvudprincipen vara motiverad i detta fall. Naturvardsverket hade dock hellre

! Policy brief, Stockholm University Baltic Sea Centre, https:/www.su.se/stockholm-university-
baltic-sea-centre/policy-analysis/policy-briefs-and-fact-sheets/bottom-trawling-threatens-
european-marine-ecosystems-1.590195
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sett att det generella forbudet skulle gélla for ett storre gransbestimt omrade dér
bottentralning bedomts skadligt for naturvérdena, sévél utanfér som innanfor
skyddade omraden.

Generellt forbud mot bottentralning ska gélla aven i framtida skyddade omraden

Naturvardsverket stéller sig positiv till att det generella forbudet ska gélla d&ven
for framtida skyddade omréden. Naturvardsverket anser dock att konsekvenserna
av att det generella bottentralningsforbudet ska gélla dven 1 framtida skyddade
omréaden bor tydliggoras. Exempelvis kan det uppsta problem nér grénsen
mellan enskilt och allmént vatten inte ar tillrackligt utredd.

Mojlighet for Havs- och vattenmyndigheten att meddela undantag

Naturvardsverket foreslar 1 forsta hand att ett generellt forbud utan
undantagsméjlighet infors. Aven om undantag skulle inforas i relativt f3 fall
skulle det administrativa arbetet kunna bli omfattande. Havs- och
vattenmyndigheten skulle behdva utreda behovet av undantag, och samrada med
beslutsmyndigheter. Om undantagsmaojligheter dnda infors vill Naturvéardsverket
framfora att Havs- och vattenmyndigheten bor vara den myndighet som far
bemyndiganderitt att meddela undantag for trélfiskeforbudet i marina skyddade
omraden. Det bor dock tydliggoras att undantag inte far beviljas om
beslutsmyndigheten for omrddesskyddet dr emot det. Naturvardsverket vill
vidare framfora att det bor fortydligas att syftet med forbudet mot bottentralning
bade ar att skydda befintliga naturvédrden och att bidra till att 6ka naturvérden 1
det berdrda omradet och dess omgivning, och att undantag inte ska medges om
bottentralningen riskerar att &ventyra detta syfte eller syftet med nagot skyddat
omrade. Om bottentralningen riskerar att paverka ett Natura 2000-omrade
negativt bor undantag bara kunna meddelas efter att tillstdind meddelats i
enlighet med 7 kap. 28 b § eller 29 § miljobalken. Det kan dven dvervigas om
mojligheten att medge undantag, om det infors, endast ska gélla for enskilt
vatten, eftersom fiskebegriansningar dér i betydligt hogre grad &n pa allmént
vatten riskerar att inskrdnka ndgon enskilds berittigade intresse eller paverka
pagéende markanviandning. Slutligen anser Naturvéardsverket att eventuella
undantag frén forbudet mot bottentrdlning normalt ska behandlas som
myndighetsbeslut for enskilda fall, som ocksa blir dverklagningsbara. Om
regeringen dnda dvervéger utredningens forslag att i foreskriftsform generellt
tillata avsteg frén tralningsforbudet vill Naturvardsvirdsverket papeka att detta
kan utgora en sddan plan som i sig behover tillstdndsprovas enligt artikel 6.3 art-
och habitatdirektivet. Trots vad utredningen skriver kan antagandet av sddana
foreskrifter dirmed inte frikopplas frén tillstindsreglerna for Natura 2000.
Diarmed behdvs troligen ocksa en dverklaganderitt for miljoorganisationer
inforas som kan tillimpas vid antagande av sddana foreskrifter som generella
undantag.

Hantering av samrad om undantagsmoajlighet infors

Naturvirdsverket instimmer i forslaget att undantag fran trélfiskeforbudet enligt
fiskelagen endast far meddelas efter samrdd med den myndighet som har fattat
beslut om aktuellt skyddat omrdde, med fortydligandet enligt ovan.

Naturvardsverket bedomer att ett fortydligande dven behdvs angdende pa vilken
myndighet samrddsplikten ska gilla. Det behover fortydligas for de

2jfrs. 62-63
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skyddsformer som beslutats av regeringen, det vill sdga Natura 2000-omraden
och nationalparker. Nér det géller Natura 2000-omraden &r Naturvardsverkets
beddmning att samréadet helst bor ske med den lénsstyrelse som dr ansvarig for
bevarandeplan och tillsyn av respektive omrade. Betrdffande nationalparker
foreslar vi att samradet sker med Naturvardsverket. Fortydligande behdvs dven
betridffande naturreservat och biotopskyddsomrdden som beslutats av kommun.
Diér anser Naturvardsverket att samrad som genomfors med berérd kommun ar
en mojlig l0sning.

Ett utvidgat bemyndigande i fiskelagen 20 a §

Utredningen tog upp sitt forslag till ny paragraf, 20 a §, i delbetdnkandet, men da
det forst nu gar att se detta i ett sammanhang vill Naturvardsverket framfora
foljande. Genom foreslagna paragraf 20 a § 1 fiskelagen ska bemyndigandet i

20 § forsta stycket att meddela foreskrifter om hénsyn till naturvardens intressen
utvidgas, genom att mojliggora regleringar for att na bevarandemal i Natura
2000 @ven om sadana skulle innebira att fisket avsevirt forsvaras.
Naturvardsverket ser forslaget som ett steg i rétt riktning men konstaterar att det
bara ticker de behov som finns for att mota bevarandemal for Natura 2000-
omréaden och inte skulle gé att anvéinda for marina skyddade omraden som inte
ar utpekade till Natura 2000. En ytterligare utdkning av bemyndigandet till att
omfatta &ven marina skyddade omradden som inte dr Natura 2000-omraden
forefaller lampligt. Forslag med den inneborden finns 1 Miljoméalsberedningens
betdnkande Havet och ménniskan (SOU 2020:83) och frdgan torde vara uppe
inom den pagéende dversynen av fiskelagen (dir. 2022:92). Om det av
naturvardsskil behdvs en tidsbegransad fiskereglering i till exempel ett
naturreservat for att det ska uppfylla syftet kan beslut med grund i fiskelagen
enligt Naturvardsverkets uppfattning vara mer rationellt 4n att andra
reservatsbeslutets foreskrifter.

Ett utvidgat bemyndigande i fiskelagen 20 b §

Naturvardsverket instimmer i forslaget om ett utvidgat bemyndigande i
fiskelagen 20 b § om att meddela foreskrifter om hénsyn till naturvardens
intressen som dven omfattar forbud mot bottentrdlning nér fiske avsevért
forsvéras.

Ersattning till foljd av ett tralningsférbud

Naturvirdsverket anser att ersittningsfragan inte ar tillrackligt vil utredd, och att
bestaimmelserna i1 denna del 1 nuldget inte kan ldggas till grund for lagstiftning.

Naturvérdsverket saknar en tydlig redovisning om varfor den nuvarande

punkten 6 1 31 kap. 4 § miljobalken om ersittning for skydd av Natura 2000-
omrdden &r otillrdcklig for att uppnd det syfte som utredningen avser. Vi saknar
dven en beskrivning av vad som ska ersittas enligt punkten 6 och den nya
punkten 8, d.v.s. vad skillnaden dr mellan punkterna. Eftersom fiskeverksamhet i
Natura 2000 kan vara tillstandspliktigt enligt 7 kap. 28 a § miljobalken ar detta
en viktig skiljelinje. P4 samma sitt kan forbud enligt foreskrifter meddelade med
stod av 20 b § fiskelagen leda till ersédttningskrav enligt nuvarande punkten 6,
dven om utredningen anser att ndgon ny ersittningsbestimmelse inte behdvs.
Aven om ingen ny ersittningsbestimmelse infors som kopplar till bottentralning
kan fiskeréttsinnehavare eventuellt vilja stimma staten baserat pa befintliga
bestimmelser 1 31 kap. miljobalken. Sirskilt mot bakgrund av befintliga
oklarheter kring grinserna mellan enskilt och allmént vatten finns det osékerhet
kring hur langt en sddan ersattningsratt skulle stracka sig.
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Paverkas pagaende markanvandning?

Aven om utredningen kan ha ritt i att det sillan bor vara tal om pagaende
markanvindning 1 de skyddade omrdden dér tralningsférbud nu blir aktuella (jfr
SOU 2023:20 s. 68), kan dessa rittsliga oklarheter bidra till langdragna
processer i domstol. Det forefaller ocksa vara en brist i sammanhanget att
utredningen inte ndrmare har analyserat vad pagdende markanviandning
inkluderar avseende fiske. Att en verksamhet inte 1 nuldget bedrivs pa ett visst
sitt innebér enligt praxis inte ensamt ett hinder mot att det anda kan betraktas
som pagaende markanvéndning (jfr. NJA 2015 s. 323). Utredningen tycks dock
ha utgatt enbart fran en nuldgesanalys och inte en rittslig analys. Genom en
inskrdnkning av nuvarande punkten 6 hade problemet i viss man hanterats men
det hade d4 krévts en analys om det dr forenligt med 2 kap. 15 §
regeringsformen att géra en sadan inskrankning.

Finns det retroaktivitet i ersattningsratten?

Naturvardsverket anser att det hade varit 6nskvart om utredningen redogjort for
hur frigor om retroaktivitet kopplat till enskilds ersattningsratt ska hanteras av
staten. Uppstdr en mojlighet att stimma staten genom inférandet av foreskrifter
enligt 20 b §? Géller det d&ven om tralningsforbud redan géller i ett skyddat
omrade och mgjligheten att vicka talan mot staten med anledning av det har
reglerats eller preskriberats? Aven for omraden dir bottentralning inte
uttryckligen har forbjudits kan fragan ha dvervégts pd andra sitt eller reglerats
indirekt.

Kan det bli ett otillatet statligt stod?

Vad giller frigan om otillétet statligt stod har utredningen inte redovisat pa vilka
grunder forslaget dr forenligt med EU-domstolens senaste praxis pa omréadet.
Det dr darfor oklart om den fragan i sig &r tillrackligt val utredd for att
erséittningsforslaget ska kunna ligga till grund for lagstiftning.

Havs-och vatten myndigheten bor vagleda i ersattningsfragor

Naturvérdsverket anser att erséittningsfragor i enskilda fall som géller fiskerétt
bor utredas av Havs- och vattenmyndigheten. Havs- och vattenmyndigheten bor
ocksa vara ansvarig for vigledning till lansstyrelserna i denna fraga. I synnerhet
eftersom erséttningsréitten uppkommer genom ett beslut med stdd av fiskelagen
och att Havs- och vattenmyndigheten har kompetensen att bedoma vérdet pa
begrinsningar av fiske.

Viktigt att lansstyrelsen har kvar full radighet vid inrdttande av nya marina
naturreservat och vid komplettering av foreskrifter for befintliga dito
Naturvérdsverket vill ocksa framhélla att det dr centralt att lansstyrelsernas
arbete med att skydda marina miljéer genom skyddsinstrumentet naturreservat
kan fortsétta som tidigare. Marina naturreservat utgors ofta av stora
helhetsmiljoer med bade akvatiska och terrestra delar. Dir kan det finnas behov
av att, genom ett skyddsbeslut, permanent sdkerstdlla bade att negativ paverkan
pa denna helhetsmilj6 hindras, och mojligheten for forvaltaren att utfora
nddvindiga skotsel- och restaureringsatgérder. Detta kan ocksé vara det
lampligaste séttet att sdkerstéilla virdena inom Natura 2000-omraden. For att ett
fullstédndigt skydd for dessa omrdden ska kunna infras bor ldnsstyrelserna
darfor dven fortsittningsvis kunna anvinda samtliga foreskriftsmojligheter som
finns 1 miljobalken idag, dven i de fall da de berdr fiske med olika metoder.
Beslut om fiskebegrinsningar med grund 1 fiskelagen &r enklare att &ndra 4n
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reservatsbeslut och passar déarfor enligt Naturvardsverkets mening battre for
regleringar som kan behdva justeras. Det dr av den anledningen ldmpligt att bade
ha kvar mgjligheten till fiskeregleringar enligt miljobalken och 6ka mojligheten
till fiskeregleringar av miljoskél med grund i fiskelagen. Dérfor menar
Naturvardsverket att forslaget i delbetdnkandet om att i vissa fall begridnsa
lansstyrelsernas rétt att anvdanda forbud enligt 7 kap 30 § miljobalken inte bor
inforas.

Vi vill pdpeka att det finns en viss bristande logik i forslaget att inskrédnka
lansstyrelsen ritt att meddela fiskeforeskrifter 1 marina skyddade omraden och
att samtidigt koppla detta till en inskrdnkning av 7 kap. 30 § miljobalken. Detta
beror pa att Natura 2000-omraden ofta 6verlappar med naturreservat eller
nationalpark, och att beslut om inskrénkningar av fiske normalt inte tas enbart
med stod av 7 kap. 30 § miljobalken. Utredningen har sett sig forhindrade att
meddela dndringar i andra bestimmelser som géller foreskriftsritt (SOU 2022:66
s. 87). Den situation som utredningen forhéller sig till 4r ddrmed inte fullt ut den
tillimpning som rader i praktiken, vilket kan medfora stora oklarheter vid ett
genomforande av forslaget. Ovanstdende om rddigheten utgdr en dndring av vart
tidigare remissvar dver utredningens tidigare delbetdnkande, SOU 2022:66. Det
ar dock forst nu nédr vi ser helheten 1 utredningens forslag som vi har kunnat gora
en fullstindig bedomning av forslagens effekter.

Okade administrativa kostnader

Naturvardsverket vill framhélla att utredningens forslag inte innehaller ndgon
berdkning av forvdntade administrativa kostnader for staten. Naturvéardsverket
ser dock en risk att det kan bli betydande belopp.

Ett generellt forbud med potentiell ersdttningsrétt innebér att samtliga
fiskerattighetsinnehavare, atminstone vad betriffar enskilt vatten, bor beredas
tillfélle att géra ansprék pa ersittning som en foljd av den foreslagna dndringen
av MB 31 kap 4 §. Att utreda vilka fiskerattsdgare som berors av ett sddant
beslut innebér ett stort och tidskrdvande arbete som 1 dagslaget utfors av
Lantmiiteriet. Aven om utredningen beddmer att ersittningsnivaerna ir liga sa
kan forslaget medfora manga fastighets- och arkivutredningar. Det kan dven
medfora fastighetsbestaimningsforrittningar av skiljelinjen mellan enskilt vatten
och allmént vatten d detta inte &r utrett 1 stora delar av landet. Dessutom
tillkommer uppgiften att informera dessa markégare om deras eventuella ratt till
ersittning, vilket enligt utredningens forslag ér ldnsstyrelsernas ansvar. Efter
inkomna ansokningar tillkommer ett omfattande arbete for Naturvardsverket
alternativt Havs- och vattenmyndigheten och lidnsstyrelserna att utreda
ersattningsratt och att virdera ersattningsbelopp.

Vi anser vidare att det dr otydligt hur forslaget forhéller sig till 31 kap 13 §
miljobalken om att den som vill gora ansprak pa ersittning ska gora det till
mark- och miljddomstolen inom ett &r. Det &r inte helt klarlagt nér beslut till
foljd av fiskelagen ska anses ha vunnit laga kraft, och vilken roll ett eventuellt
avslag pd dispensansokan spelar i det ssmmanhanget. Relevanta forhéllanden
kring grinser mellan enskilt och allmént vatten, samt vilka som innehar
fiskerdtten i vilka omrdden, &r ofta komplicerade. Om eventuell ersittningstalan
ska véckas mot staten inom ett ar lagger detta en omfattande utredningsbdrda pa
myndigheterna. Det kan pdverka de enskilda fiskeréttsinnehavarna negativt
eftersom de kan ga miste om sin rétt till ersdttning ifall de inte sjélva bevakar sin
ritt. Vidare saknar vi en analys av hur erséttningsrétt ska hanteras i omraden
som redan &r skyddade enligt miljobalken.
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Viktigt att information om regleringarna blir lattillganglig

Naturvérdsverket vill framhélla vikten av att information om var till exempel
bottentralningsforbud giller delas mellan myndigheter sa att informationen nar
fram till de som &r mest berdrda, oavsett om regleringen beslutats med grund i
fiskelagen eller i miljobalken.

Beslut om detta yttrande har fattats av generaldirektoren Bjorn Risinger efter
foredragning av avdelningschefen Marie Uhrwing.

Vid den slutliga handldggningen har i1 6vrigt deltagit enhetschefen Kerstin
Astrand, handliggarna Mikael Lindberg, Joar Ekenstaf, Conny Jacobson, Olof
Ekstrom och Erik Stigell.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar ddrfor namnunderskrifter.

For Naturvardsverket

Bjorn Risinger

Marie Uhrwing

Kopia till:
li.fjr@regeringskansliet.se

kn.registrator@regeringskansliet.se
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