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Under senare tid har mycket kritik riktats mot det storskaliga strém-
mingsfisket i Ostersjon. Det anses medfora risker bade for miljén och for
det smiskaliga kustfisket. Av denna anledning har en omférdelning av
fiskeméjligheter samt en utflytening av tralgrinsen foreslagits. I tv4 artik-
lar, del 1 och 2, analyserar vi ritesliga férutsittningar for att genomfora
dessa tva atgirder i Sveriges territorialhav. I den forsta delen behandlar vi
fragan om utflyttning av tralgrins och sirskilt medlemsstaters handlings-
utrymme enligt EU-ritten, givet EU:s exklusiva kompetens, att infora
forbud som ocks triffar andra staters fiske. I den andra delen behandlar
vi frigan om omférdelningar av fiskeméjligheter och sirskilt medlems-
staters handlingsutrymme enligt EU-ritten att anta en nationell metod
for fordelning av fiskemdjligheter som innebir en ojimlik behandling av
nationella fiskefartyg. Sammanfattningsvis visar analyserna i den forsta
delen att det foreligger ett relativt stort utrymme for Sverige att anta natio-
nella fiskeregler av miljoskil i territorialhavet, dven i omriden dir andra
stater har tilleride, samt ate dtgirder inte forutsiteer fullstindig vetenskap-
lig sikerhet om dtgirdernas effeke eller att atgirderna ensamt sikerstiller
mélen. En annan slutsats 4r att dtgdrder som antas av stater i enlighet med
bemyndigande i EU-riitten giller fore de bilaterala fiskeavtalen mellan
medlemsstater vid eventuella konflikeer.

Artikeln har peer review-granskats.
** Vi vill rikea ett stort tack till docent Henrik Sveding och Charles Berkow vid Ostersjocentrum
samt anonym granskare fr virdefulla kommentarer pa manuset, jur.dr. Melina Malafry och dok-
torand Leonard Orner vid Uppsala Universitet for noggranna korrekturlisningar same Havs- och
vattenmyndigheten som tillhandahallit uppgifter om strommingsfisket i Ostersjon. Arbetet utgor
ett bidrag till forskningsprogrammet FORCE, finansierat av Formas. Alla kvarstdende fel och

missuppfattningar ska endast tillskrivas forfattarna.
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1. Inledning

Strommingen (Clupea harengus), eller sillen som den kallas séder om Kalmar-
sund, ir Ostersjons vanligaste fisk.! Arten ir central for ekosystemets struktur
och funktion, liksom for fisket. Strommingen har haft en avgorande roll for
det lokala kustfisket i Ostersjon, dir fisket varit som intensivast i samband
med leken under var och sommar och svarat for den klart storsta fingst-
volymen. Strommingsfiske har dven under lang tid fyllt en viktig funktion for
livsmedelsforsorjningen i Sverige, inte bara for skirgardsbefolkningen inom-
och utomskirs, utan for befolkningen i landet som helhet.” Idag utgor fiske
for humankonsumtion, med landning i lokala hamnar lings Sveriges ostkust,
en liten och minskande andel av det totala strommingsfisket i Ostersjon.> En
overvigande andel av fingsten tas upp av ett fatal, storre fiskefartyg, som i stor
utstrickning landar fingsten utomlands for produktion av fisk- och djurfoder
(s& kallat industrifiske), ofta for vidare transport till fiskodlingar.*

Under senare tid har det storskaliga industrifisket varit foremal for kri-
tik.> Kritiken har handlat om de linga transporterna, ohéllbar hushallning

Bendmningen szromming anvinds siledes for fisk fingad norr om Kalmarsund, benimningen
sill for fisk fangad sdder om Kalmarsund samt pa Vistkusten. Vi anvinder for enkelhetens skull
endast begreppet strgmming i denna artikel.

H. Svediing och C. Rolff, Fisket i Stockholms skiirgdrd under historisk tid, Havsmiljoinstitutets rap-
port nr 2021:3, 5. 63 samt Miljé- och jordbruksutskottets betinkande 2021/22:MJU6, Argiirder
for att ridda fiskebestinden i Ostersjo"n, s. 7.

> Se Miljé- och jordbruksutskottets betinkande 2021/22:MJUG, s. 7 samt SOU 2010:42, Med
fiskevird i fokus — En ny fiskevirdslag, s. 120. Se dven Europaparlamentets betinkande om smdska-
ligt och icke-industriellt fiske samt reformen av den gemensamma fiskeripolitiken (2011/2292(INT)),
dér det anges att det smaskaliga fisket stod for 8 procent av den totala fingsten inom EU (mitt i
ton) under 2012.

S. Hornborg och A. Axelsson, Hillbarhetsutvirderingar av sjgmat i Sverige — nyckelfrigor for mer
behovsbaserade verktyg, RISE Rapport 2023:102, S. Hornborg et al., Following the herring — A
case study on the interplay between management and markets for marine resource utilization,
Marine Policy 158, 2023, 105874, E-L. Sundblad et al., Svensk konsumtion av sjgmat och dess
pdverkan pa haven kring Sverige, Havsmiljéinstitutets rapport 2020:1, L. Borthwick et al., Svensk
sjokonsumtion av sjomat, RISE Rapport 2019:17, SOU 2020:83, Havet och mdinniskan, del 2,
s. 775 och Riksdagen, Uppfiljning av systemet med dverlitbara fiskerittigheter i det pelagiska fisket,
Rapport fran riksdagen 2016/17: RFR7, 2017.

Se exempelvis Riksdagen (not 4), s. 101 ff., samt ifriga om andra linder och vatten, exempelvis T.
Appelby et al., Fishing rights, property rights, human rights: the problem of legal lock-in in UK
fisheries, Elementa: Science of the Anthropocene 6:40, 2018, A.M. Song och A. Soliman, Situating
human rights in the context of fishing rights — Contributions and contradictions, Marine Policy
103, 2019 s. 19-26, H. Bodwitch, Challanges for New Zealand’s individual transferable quota
system: Processor consolidation, fisher exclusion and Maori quota rights, Marine Policy 90, 2017
s. 88-95, J. Olson, Understanding and contextualizing social impacts from the privatization of
fisheries: an overview, Ocean Coastal Management 54(5), 2011 s. 191-201 samt J. Stewart et al.,
The demise of the small Fisher? A profile of exiters from the New Zealand fishery, Marine Policy
30(4), 2006 s. 328-340.
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med naturresurser samt den fiskmjdlsbaserade fiskodlingens miljépaverkan,
men ocksd de sociockonomiska konsekvenserna, sirskilt for det smaskaliga
kustfisket,® och effekterna for nationell livsmedelsforsorjning.” Forskare har
ocksa pekat pa risker for hela kustekosystemets funktion och hilsa nar allefor
stora uttag av fisk, genom sa kallat flyterdlfiske,® koncentreras till en viss tid
och plats.” Nir detta sker pa platser dir scromming i stora mangder dvervint-
rar och ansamlas infor lek riskerar lokala bestind att slas ut, med allvarliga
konsekvenser for ekosystemen. Om lokala delbestind minskar eller forsvinner
kan det dven paverka det smaskaliga kustfisket, som ir platsbundet och bero-
ende av den lokala fiskresursen.'® Forskarna menar att de biologiska bedém-
ningarna av bestindens livskraft, som ligger till grund f6r kvotsittningen och
dirmed fiskets omfattning, sker pa en alltfor aggregerad niva!! for acc hantera
denna risk."?

Aven i riksdagsdebatten har regionalpolitiska fiskefrigor ofta aterkommit
och krav pé dtgirder, bade nationellt och inom EU, for att frimja sdvil miljén
som det sméskaliga kustfisket, har lagts fram." I bérjan av 2021 tog Havs-
och vattenmyndigheten fram ett atgirdspaket for Ostersjon, Bottenhavet och
Bottenviken och i slutet av 2021 fdreslog miljo- och jordbruksutskottet nio
atgirder for att forbéttra situationen for fiskbestinden samt for det sméskaliga

¢ T artikel 2(2)(14(a) och (b)), Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2021/1139 om
Europeiska havs-, fiskeri- och vattenbruksfonden (EHFVF), definieras smdskaligt kustfiske som
fiske med fartyg under 12 meter, som inte anviinder slipredskap eller fiskare som fiskar utan
fartyg, diribland skaldjurssamlare.

Se exempelvis T. Gray et al., Democracy and Human Rights in the Management of Small-Scale
Fisheries in England, Sustainability 15, 2022.

Med #rilfiske avses fiske med sidana nit-, not- eller vadredskap som bogseras av ett eller flera
fartyg och som ir fastsatta endast vid fartygen. Trlfiske ska anses pdgd fran det att redskapet har
lagts ut i vatenet till dess att fingsten och redskapet har birgats ombord. Med it avses dven garn.
Se 1 kap. 7§ p. 1 och 2 samt 3 kap. 10-11 §§, Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter (FIFS
2004:36) om fiske i Skagerrak, Kattegatt och Ostersjon (nedan FIFS 2004:36).

Se t.ex. E Han et al., Ecological adaptation in Atlantic herring is associated with large shifts in
allele frequencies at hundreds of loci, efife 2020:9:¢61076, Havs och vattenmyndigheten, Redo-
visning av regeringsuppdrag att utreda hur fiskeregleringar kan utvecklas for att skydda kustlekande
bestind av sill i norra Egentliga Ostersj[in, Dnr 1:2121, 2022, D. Valentinsson et al., Bestillning
silllstromming i norra Egentliga Oster_y'('in, Institutionen for akvatiska resurser, SLU, 2022 samt H.
Svediing och C. Berkow, Reduce coastal trawling to protect the Baltic Herring, Ostersjocentrums
Policy Brief, 2021.

10 Miljé- och jordbruksutskottets betinkande 2021/22:MJUG, s. 8.

Det vill siiga 6ver for stora omraden och utan hinsyn till genetiske distinkta delbestand.

For stromming i Ostersj('jn faststills kvoter for fyra bestind (Bottniska viken, Centrala Ostersjijn,
Vistra Ostersjén och Rigabukten).

Se t.ex. motion 2017/18:756, Smaskaligt kustnira fiske, av Petter Jeppsson (S) och Suzanne Svens-
son (S) samt motion 2018/19:682, Smidskaligt kustnira fiske, av Heléne Bjorklund (S). Till de
atgirder som lyfts upp hor forvaltningsitgirder och reglering. Se dven skriftlig friga till statsrddet
Jenny Lind (S), 2019/20:1307, Industrifisket i Ostersjon av Elin Segerlind (V) samt svar.
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kustfisket i Ostersjon.'* En av atgirderna var att pa prov flytta ut den si kallade
trilgriinsen,” det vill siga den grins innanfér vilken trilfiske som huvudregel
ar forbjudet, men samtidigt mojliggora for undantag f6r sméskaligt fiske och
fiske f6r humankonsumtion.'® I maj 2022 gav regeringen Havs- och vatten-
myndigheten i uppdrag att genomf6ra ett tidsbegrinsat vetenskapligt projeke
som motsvarar en utflyttning av trdlgrinsen for fartyg som fiskar efter pela-
giska arter, diribland stromming, i ett antal forsoksomriden i territorialhavet
i Centrala Ostersjon och i Bottniska viken,'” med syfte att utvirdera effek-
terna pd bestindens biomassa samt storleks-, bestinds- och aldersstrukeur.'®
Enligt forslaget ska alla fiskefartyg, oavsett nationalitet, omfattas av forbudet,
men dispenser ska kunna ges for smaskaligt fiske samt fiske av lokal eller
regional betydelse for humankonsumtion, sa linge det inte motverkar det
vetenskapliga syftet med projekeet.”

Vilka fiskeridtgirder® Sverige kan genomféra nationellt beror dock pa vil-
ket handlingsutrymme som finns enligt EU-ritten och internationell ritt.”
Eftersom regleringen av det marina fisket ir ett politikomrade dir EU, med
begrinsade undantag, har exklusiv kompetens kan enskilda medlemsstater

Havs- och vattenmyndigheten, Beslur om analyser och drgiirder avseende dkat skydd av stromming/sill
i Ostersjon och Bottenhavet/Bottenviken, Dnr 00301-2021, 2021 samt Miljo- och jordbruksutskot-
tets betinkande 2021/22:MJUG6.

Med #rilgriins avses grinsen mellan kustvattenomradet och det yttre havsomradet enligt 1 kap.
5§ p. 2, FIFS 2004:36. Med kustvattenomriden avses det inre vattnet vid kusterna samt vattnet
ut till fyra nautiska mil frén baslinjen enligt 1 kap. 3 §, FIFS 2004:36. Det inre vattnet och ter-
ritorialhavet utgor Sveriges sjoterritorium. Se 1§ Lag (2017:1272) om Sveriges sjoterritorium och
maritima zoner, samt 2—4 §§ om hur det beriknas.

I betinkandet anviinds inte begreppet humankonsumtion istillet anges fiske for “direkt anviind-
ning av livsmedel och vars landningar sorteras”.

I det vetenskapliga underlaget som limnades frin SLU till Havs- och vattenmyndigheten i maj
2023 foreslogs att hela Egentliga Ostersjons territorialhav skulle omfattas av en utflyttad tral-
grins. Nir det giller Bottniska viken foreslogs dock ett specifikt omride (runt Finngrunden i
Bottenhavet), som i stor utstrickning ir beliget i Sveriges ekonomiska zon (EEZ). Se vidare SLU,
Vetenskaplig underlag till HaVs regeringsuppdrag: vetenskapligt projekt som motsvarar en utflyttad
trilgriins, PM fran Institutionen for akvatiska resurser, SLU, 2023-05-05.

Regeringen, Uppdrag att pi prov genomfora fiskeriforvaltningsitgirder som motsvarar en utflyttning
av trilgrinsen, Regeringsbeslut 1110 2022-05-19, N2022/01237, N2022/00856, N2021/02882
(delvis), 2022.

Uppdraget ska slutredovisas redan den 30 april 2027. Den korta tidsperioden har kritiserats av
flera forskare som menar att sikra vetenskapliga resultat om atgiirdens paverkan pa bestanden ir
svdra att ta fram pa s3 kort tid. Annan kritik som framforts dr att paverkan pa den marina miljén
i stort inte omfattas av projektet.

2 Vianvinder begreppet dzgird for savil lagstiftningsdtgirder, inklusive normgivning pé ligre nivier
(sisom antagande eller revidering av Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter) som for indivi-
duella respektive generella beslut (sdsom godkinnande av fiskelicens eller pelagiskt fisketillstaind
respektive beslut om férdelning av nationella fiskeméjligheter).

2 FN:s havsrittskonvention (ofta benimnd med den engelska akronymen UNCLOS), sitter
ramarna for sdvil EU:s som medlemsstaternas kompetens i relation till tredje land.
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endast vidta egna dtgirder om det finns ett bemyndigande fran EU.** Bemyn-
diganden till medlemsstater att infora fiskeregler i territorialhavet, mot egna
och andra staters fiskefartyg, for att skydda sivil fiskebestaind som marina
ekosystem i stort, har inforts i artikel 20 i Europaparlamentets och riders forord-
ning 1380/2013 av den 11 december 2013 om den gemensamma fiskeripolitiken
(nedan grundférordningen for fiske). Bestimmelsen dr emellertid oklar och
dirmed dven forutsittningarna for att tillimpa den.”

I denna artikel avser vi ddrfor att analysera rittsliga forutsittningar for att
vidta nationella dtgirder i territorialhavet (i detta fall tralférbud) med stéd i
detta bemyndigande. Eftersom dven finska och danska fiskefartyg har tilltrade
till det aktuella omradet 4r sdrskilt frigan om ritesliga forutsittningar for ate
infora tralforbud som ocksd omfattar utlindska fiskefartyg relevant. Det ar
dirav dven centralt att analysera hur EU-ritten, och nationella atgirder som
antas med stdd i EU-ritten, forhéller sig till befintliga bilaterala fiskeavtal
mellan berdrda medlemsstater. I del 2 dterkommer vi sedan till frigan om
fordelning av nationella fiskemajligheter.

Vi tdillimpar en EU-rittslig metod for act klargora det EU-rétsliga hand-
lingsutrymmet for nationella fiskedtgirder.”* Med hinsyn till den begrinsade
praxisen pa omrédet har vi dven analyserat mal gillande giltighetsprovningar
av rittsakter, ocksd sidana som antagits av unionslagstiftaren, med stod av
andra bestimmelser 4n den som stédr i fokus i denna artikel. Dessa mal ger
en okad forstaelse for EU-domstolens syn pé beslutsfattande under osikerhet
inom fiskeripolitikens omrade och dirmed en viss vigledning om hur andra
EU-rdtsliga bestimmelser, dn de som ir foremal for provningen, bor forstds.

22 Se avsnitt 2.

»  Bestimmelsen aterges i avsnitt 2.
*  Om EU-rittslig metod, se J. Reichel, EU-rittslig metod, i Juridisk metodlira (red. M. Niiv och
M. Zamboni), 2018 s. 109 ff.

»  Det ir siledes de mer generella anvisningar gillande hur bestimmelserna ska tolkas som ir av
intresse, snarare in utfallet i sig, det vill siga om domstolen anser att rittsakten ir ogiltig eller ej.
Inom fiskeripolitikens omrade dér unionslagstiftaren anses ha ett stort utrymme for skénsmissiga
bedémningar ir domstolen nidmligen, nir den prévar frigan om rittsakeers giltighet, begrinsad
till en kontroll av om det férekommit uppenbara fel eller makemissbruk och om unionslagstiftaren
har éverskridit sin befogenhet pa ett uppenbart sitt, se exempelvis C-330/22 Friends of the Irish
Environment CLG mot Minister for Agriculture Food and the Marine and Others, EU:C:2024:19
punkt 80, C-128/15 Spanien mot Ridet, EU:C:2017:3, punkt 46, C-611/17 Italien mot Ridet,
EU:C:2019:332 punke 27 samt C-221/09 A/D Tuna Ltd mor Direttur tal-Agrikoltura u s-Sajd och
Avukat Generali, EU:C:2011:153 punke 80-81. Aven ifraga om nationella itgirder, som denna
artikel handlar om, har EU-domstolen behérighet att prova frigor om nationella dtgirders for-
enlighet med EU-ritten. Aven om det vid forhandsavgdranden ankommer pa den nationella
domstolen att prova huruvida den nationella lagstiftningen uppfyller kraven med hinsyn till
omstindigheterna i det aktuella fallet, ska EU-domstolen tillhandahélla sidan vigledning, om
hur de aktuella bestimmelserna ska tolkas, som gér det majligt fér den hinskjutande nationella

domstolen att avgdra mélet. Se exempelvis C-540/16 Spika m.fl., EU:C:2018:565 punkt 46.
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Artikeln behandlar inze frigan om rittsliga forutsiteningar att videa nationella
fiskeatgirder for att genomféra miljokrav som fo/jer av internationella sam-
arbeten eller EU:s miljddirektiv.?® Inte heller omfattas rittsliga forutsittningar
for medlemsstater att fa atgirder antagna pd EU-niva eller genom regionali-
seringsforfaranden.” Artikeln behandlar dirmed de yttersta ramarna for det
nationella handlingsutrymmet i territorialhavet och klargdr nir medlemssta-
ter kan vidta nationella fiskedtgirder som motiveras av nationella intressen
utan krav fran EU eller internationella avtal.?® Utgangspunkter for analyserna
dr vidare att nationella fiskedtgirder som antas med st6d av ett bemyndi-
gande i grundforordningen for fiske utgor en tillimpning av EU-rdtten, och
dirmed maste vara forenliga med EU-ritten,” samt att bemyndiganden till
stater utgdr undantag frin unionens exklusiva kompetens och dirmed ska
tolkas restriktive.*

Efter denna introduktion fortsitter vi med att kort beskriva férdelning
av kompetens inom den gemensamma fiskeripolitikens omréde (avsnitt 2),
overgripande mal och principer inom den gemensamma fiskeripolitiken (av-
snite 3) samt reglering av dillerdde (avsnitt 4). Dérefter gir vi vidare dll frigan
om utflyttning av tralgrins, som ocksa triffar andra staters fiske (avsnite 5).
Vi avslutar artikeln med att sammanfacta vara viktigaste slutsatser (avsnitt 6).

2. Fordelning av kompetens

Av artikel 3(1)(d) i Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssitt (FEUF)
foljer att unionen har exklusiv kompetens inom den del av den gemensamma
fiskeripolitiken som handlar om bevarandet av havets biologiska resurser, det

% Se istillet A. Christiernsson et al., Marine Natura 2000 and Fishery — The Case of Sweden,
Journal for European Environmental and Planning Law 12(1), 2015 s. 22-49, A. Christiernsson
och G. Michanek, Miljsbalken och fisket, Nordisk Miljoritsslig Tidskrifi 2016:1, s. 11-28 samt
A. Christiernsson, God miljéstatus och fiske — Hur effektiva dr miljokvalitetsnormer? Nordisk
Miljorittslig Tidskrift 2015:2, s. 93106, vilka ocksd behandlar rittsliga férutsiteningar att vidta
dtgirder i EEZ.

En regionaliseringsprocess kan exempelvis initieras via artikel 15(2)-(3) Europaparlamentets och
radets forordning 2019/1241 om bevarandet av fiskeresurserna och skydd av marina ekosystem

27

genom tekniska tgirder. En annan méjlig viig kan vara att lyfta frigan till EU genom artikel 15
i Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/56/EG om upprittande av en ram fér gemenska-
pens étgirder pa havsmiljépolitikens omrade (havsmiljodirektivet).

% Detta utesluter dock inte att reglering av strommingsfiske i Ostersjon skulle kunna utgéra ett krav

som foljer av havsmiljédirektivet och kravet pa uppfyllandet av en god miljostatus. For relationen

mellan fiskeripolitiken och havsmiljédirektivet, se A. Christiernsson (not 26).

¥ Se exempelvis C-540/16 (not 25) punkt 21-24.

3 Jamfor C-683/16 Deutscher Naturschutzring — Dachverband der deutschen Natur- und Umwels-
schutzverbiinde ¢V mot Bundesrepublik Deutschland, EU:C:2018:443 punkt 60.
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vill siga regleringen av sjilva fisket, till skillnad frin regleringen av mark-
naden for fiskets produkter.®’ Detta innebir att medlemsstater endast kan
vidta nationella atgirder om det finns ett bemyndigande fran EU. Detta gil-
ler oberoende av om EU-vidtagit en atgird eller inte*® samt dven om fiske-
dtgdrden har naturvards- och miljoskil. Den exklusiva kompetensen giller
sd linge det huvudsakliga andamalet med en reglering ir just fiskereglering.
Forbud mot anvindandet av fiskeredskap och andra bevarandeitgirder som
riktas mot fisket for att genomfora miljkrav, dven sidana som foljer av EU:s
miljédirektiv, omfattas saledes. Att dtgirden ocksd paverkar andra arter ir
inte tillrickligt for att undanta dtgirderna fran unionens exklusiva kompe-
tens. Om det huvudsakliga syftet med en atgird, exempelvis inrdttandet av ett
marint omradesskydd, istdllet ar atc skydda marina livsmiljéer mot i huvudsak
annan péverkan in fisket, giller dock delad kompetens mellan unionen och
medlemsstater (eftersom det di handlar om en dtgird inom miljopolitikens
omrade).*

Av artikel 43(2) FEUF foljer vidare att Europaparlamentet och radet till-
sammans ska anta rittsakeer pa fiskets omrade, i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, bland annat vad giller dtgirder som behdvs for ate
uppnd milen for den gemensamma fiskeripolitiken. Det giller for atgirder
som innebir ett politiskt val som ir forbehallet unionslagstiftaren och som
behovs for att uppnd malen fér den gemensamma fiskeripolitiken.* Anta-
gandet av kvantitativa begrinsningar samt faststillandet och fordelning av
fiskemaojligheter, och andra atgirder av i huvudsak teknisk karakedr, anses inte
innebira nagon sadan politisk bedomning och kan beslutas av radet ensam,
pa forslag av kommissionen, enligt artikel 43(3). Radet méste dock, nir
det antar rittsakter med stdd i denna bestimmelse, dven iaktta de begrins-
ningar och rittsliga ramar som inforts med st6d av artikel 43(2) FEUE, sasom
den ovan nimnda grundforordningen for fiske, vilken faststéller det rittsliga
ramverket for den gemensamma fiskeriforvaltningen inom EU.* T denna
anges, utover fiskeripolitikens dvergripande malsittningar och principer (se

31 Motivet till detta dr havets och fiskebestindens grinséverskridande karakeir, N. Sadeleer (2012),
The Precautionary Approach in International and EU Fisheries Law, Jean Monnet Working Papers
Series. Environment and Internal Market Vol 2020/3.

3 Se mél 804/79 Kommissionen mot Storbritannien och Nordirland, EU:C:1981:93 punkt 20. Nir
EU antagit en étgird kan det diremot paverka medlemsstaters forutsittningar att vidta nationella
atgirder.

3 Seexempelvis de forenade malen C-626/15 och C-659/16 Kommissionen mot Ridet, EU:C:2018:925
punkt 84 samt 100-102 samt C- 683/16 (not 28) punkt 44-45.

3 C-330/22 (not 24) punkt 57.

¥ C-330/22 (not 24) punkt 57.

% C-330/22 (not 24) punkt 57-58.
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avsnitt 3), de fiskerdtsliga instrumenten samt ramar och krav for olika sam-
radsprocesser samt regler om tilltrdde (se avsnitt 4). Hir finns ocksd bemyndi-
ganden till medlemsstater att genomfora fiskedtgirder av olika skil, ddribland
det ovan nimnda bemyndigandet till medlemsstater att anta fiskereglering
med syfte att skydda fiskebestind och marina ekosystem inom tolv nautiska
mil frin baslinjen. Mer precist anger bestimmelsen att:

[e]n medlemsstat fir vidta icke-diskriminerande atgirder for bevarande och forvaltning av
fiskebestinden och for att bibehilla eller forbirtra bevarandestatusen for de marina ekosyste-
men inom en grins pa tolv nautiska mil frin dess baslinjer, férutsatt att unionen inte har
antagit dtgirder fér bevarande och forvaltning sirskilt for detta omrade eller atgirder som
specifikt avser de problem som identifieras av den berérda medlemsstaten. Medlemsstatens
atgirder ska vara forenliga med de mal som faststills i artikel 2 och ska vara minst lika
strikta som atgirder enligt unionsritten. [férfattarnas kursiveringar]®

Vad giller tgirder som kan paverka andra medlemsstaters fiskefartyg ... fir
dtgdrderna endast antas efter samrdd med kommissionen, de berdrda med-
lemsstaterna och de berdrda radgivande nimnderna, om ett utkast till acgir-
der, vilket ska tf6ljas av en motivering som bland annat visar att dtgirderna
inte dr diskriminerande.”® Den samridande medlemsstaten fir vidare fast-
stilla en rimlig tidsfrist for saidana samridd.* Den far dock inte vara kortare
in tvd manader.” Kommissionen fir, om den anser att en atgird inte dverens-
stimmer med villkoren i artikel 20(1), begira att medlemsstaten dndrar eller
upphiver dtgirden, och ska dé dven ange relevanta skil for detta.”!

I Sverige dr det Havs- och vattenmyndigheten som har ritten atc anta fore-
skrifter for fiskevarden och fiskets bedrivande, men ocksi for naturvirdens
intressen, och som kan anta regler om geografiska férbud och begrinsningar
gillande anvindning av fiskeredskap och fiskemetoder.*” En utflyttning av
tralgrinsen frutsitter dirmed dtgdrder pi myndighetsnivd, genom revidering
av myndighetens fiskeforeskrifter med bilagor, med stdd i befintliga bemyn-
diganden.

Nationella fiskeatgirder som antas med stdd av ett bemyndigande i grund-
forordningen, utgér som sagt en tillimpning av EU-ritten. De méste dirfor

¥ Artikel 20(1), grundférordningen for fiske.

3 Artikel 20(2), grundférordningen for fiske.

¥ Artikel 20(2), grundférordningen for fiske.

0 Artikel 20(2), grundférordningen for fiske. Information om dtgirder ska ocksi goras allmint

tillginglig. Artikel 20(3), grundférordningen for fiske.

4 Artikel 20(4), grundférordningen for fiske.

219 § fiskelagen (1993:787) (FiskeL), preciserad genom 2 kap. 7 § 1 st. p. 2, férordningen
(1994:1716) om fisket, vattenbruket och fiskeniringen (FiskeF) och 20 § FiskeL, preciserad
genom 2 kap. 12 § FiskeE.
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inte bara rymmas inom ramarna for det aktuella bemyndigandet utan ocksd
i ovrigt vara forenliga med EU-ritten och de mal och principer som faststills
inom den gemensamma fiskeripolitiken.” Nationella bestimmelser ska dir-
for tolkas i ljuset av dessa regler. Vid konflike giller EU-rittens foretride.

3. Overgripande mal och principer

Fiskeatgirder som antas med stéd av grundférordningen ska vara forenliga
med denna och syfta till att genomfora den gemensamma fiskeripolitikens
mél.* Dessa omfattar sivil miljomissiga som socioekonomiska mal liksom
mél gillande livsmedelsfrsorjning.® Fiskeripolitiken ska skapa forutsite-
ningar for att gora fingst- och beredningsindustrin mer ekonomiske barkraf-
tig, bidra till en rimlig levnadsstandard for de som ér beroende av fiskeniring,
frimja det kustnira fisket samt anpassa flottornas kapacitet efter fiskemojlig-
heterna.“® Fiskeripolitiken ska dven vara frenlig med EU:s miljélagstiftning,
sarskilt med malet om att uppna en god miljdstatus enligt havsmiljodirek-
tivet.” En av principerna for god forvaltning ir vidare att fiskeripolitiken
ska vara forenlig med all annan unionspolitik.*® Dirtill innebir kravet pa
tillimpning av en ekosystemansats att fisket inte fir dventyra de biologiska
processer som idr nddvindiga for ekosystemens sammansittning, struktur och
funktion, att nyttjandet mdste vara inom ekosystemets grinser och att fiskets
negativa inverkan pa de marina ekosystemen ska minimeras.”” Genom milet

“ Se exempelvis C-540/16 (not 25) punkt 21-24.

“  Angdende utvecklingen av EU:s fiskeripolitik i allmidnhet och den EU-rittsliga regleringen av
fisket i Ostersjon i synnerhet, se D. Langlet, The Role of the EU in the Regulation of Baltic Sea
Fisheries, i Rosas och Ringbom (red.), The EU and the Baltic Sea Area, Hart Publishing, 2023
s. 247-267.

“ Artikel 1(1)(a), 2(1), grundfsrordningen for fiske. Om relationen mellan olika hillbarhetsmal
inom EU:s fiskeripolitik, se G. Michanek och A. Christiernsson, Adaptive Management of EU
Marine Ecosystems — About Time to Include Fishery, Scandinavian Studies in Law 59, 2014
5. 228-234.

“ Artikel 2(5)(c),(d),(f) och (i), grundférordningen for fiske. Av skilen framgar vidare att fiskeri-
politiken bér trygga forsorjningen av unionsmarknaden med livsmedel med ett hégt nirings-
virde, minska unionens beroende av livsmedelsimport, och frimja ckonomisk utveckling i
kustomréden. Skilen, p. 4 och 12, grundférordningen fér fiske. Se dven Europaparlamentets
betinkande frin 2011 om smidskaligt och icke-industriellt fiske om det smaskaliga fiskets roll for
livsmedelsforsdrjning och kustsamhillenas utveckling.

7 Artikel 2(5)(j), grundférordningen for fiske. Fér analyser av rittsliga forutsittningar att reglera
fiske for att genomfora miljokrav som féljer av EU-ritten, se not 26.

% Artikel 3(h), grundfsrordningen for fiske.

# Artiklarna 2(3) samt 4(1)(9), grundférordningen for fiske. Fér en analys av EU-rittsliga forut-
sittningar att genomfdra en ekosystembaserad fiskeriférvaltning, se Michanek och Christierns-
son (not 45). Om ekosystemansatsen i en vidare havsférvaltningskontext se D. Langlet and R.
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om att nyttjandet ska ske pa ect sitt sd att fiskebestanden terstills och bevaras
over nivaer som sikerstiller en s kallad maximal héllbar avkastning (MSY)
senast 2020, har lagstiftaren dven slagit fast en miniminiva pa bestandsniva,
fran och med denna tidpunkt, som giller a//a fiskbestand.”' Bestimmelserna
kan tolkas som att lagstiftaren har infort ect bindande grinsvirde, och en
tidpunke f6r ndr detta senast ska uppnés, som innebir att avvigningar mot
andra intressen, efter denna tidpunke, inte fir leda till att detta mal dventy-
ras. Enligt EU-domstolen ska dock denna maélsittning, atminstone i friga
om blandfiske och i samband med radets faststillande av fiskeméjligheter,*
beaktas i sitt sammanhang och tolkas mot bakgrund av hela artikel 2, dir
dven ekonomiska, sociala och sysselsittnings- och livsmedelsrelaterade mal
liksom malet om miljomassig hallbarhet, med hinsyn tll hela det marina
ekosystemet, i stort fastslas.”

Av grundférordningen foljer vidare att bista vetenskapliga radgivning™
ska anvindas vid faststillandet av atgirder samt att en forsiktighetsansats®
ska tillimpas.® Det ir forsiktighetsansatsen som anges i artikel 6 i det av EU

Rayfuse, The Ecosystem Approach in Ocean Planning and Governance: An Introduction, Brill, 2018
s. 1-14.
>0 Artikel 2(2), grundférordningen for fiske.
>t Artikel 2(2), grundférordningen for fiske. Se dven C-330/22 (not 25), sirskilt punkt 64 som
gillde radets faststillande av kvoter med stod i grundférordningen samt en flerdrig plan for det
aktuella omradet och arterna.
>2 Med blandfiske avses fiske diir det dr sannolike att olika arter fingas under samma fiskeinsats enligt
artikel 4(36), grundférordningen for fiske. Svarigheter uppstar sirskilt nir det férekommer sa
kallade "kviivande arter” som inte kan undvikas genom okad selektivitet och fisket méste stingas i
fortid. Den kvivande arten ir alltsd den art for vilken kvoten ir noll eller uttéms snabbt och inne-
bir att fiskeverksamheten méste avslutas innan den eller de kvoter, for den eller de andra arter som
fisket dr sirskilt inriktad pa, 4r uttdmda. P4 grund av landningsskyldigheten och utkastférbudet,
enligt artikel 15 i grundférordningen, som innebir att all fingad fisk maste behallas, kan inte den
odnskade fangsten kastas tillbaka i havet. Bestimmelsen har varit fullt tillimplig sedan 1 januari
2019.
>3 Domstolen hinvisar vidare sirskilt till artikel 2(5)(c och f) i grundférordningen och att den
gemensamma fiskeripolitiken enligt dessa bestimmelser ska skapa forutsittningar for en ekono-
miske livs- och konkurrenskraftig faingst- och beredningsindustri och en rimlig levnadsstandard
for de som ir beroende av fiskeverksamhet, se C-330/22, p. 65.
Artikel 3(c), grundférordningen for fiske. Detta utgdr en av fiskerifrvaltningens principer om
god férvaltning. Av artikel 3(3), Fordraget om Europeiska Unionen (FEU) f6ljer vidare att EU

54

ska frimja sdvil vetenskaplig som teknisk utveckling.
> Det finns olika uppfattningar i doktrinen om det r nigon skillnad mellan forsikzighersprincipen
och forsiktighetsansatsen. Se exempelvis Wakefield, The Ecosystem Approach and the Common
Fisheries Policy, i The Ecosystem Approach in Ocean Planning and Governance, Brill, 2018 s. 287—
316, Proelss och Houghton, The EU Common Fisheries Policy in the light of the precautionary
principle, Ocean & Coastal Management 20, 2012 s. 22-30 samt Howarth, The Interpretation of
Precaution in the European Community Common Fisheries Policy, Journal of Environmental Law
20:2, 2008 s. 213-244.
>0 Artikel 2(2), grundférordningen for fiske.
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ratificerade’ internationella avtalet om langvandrande fiskbestind,’® som ska
gilla och som innebir att "avsaknaden av tillférlitlig vetenskaplig information
inte bor tas som intike for att skjuta upp eller avstd frin ate vidta forvalt-
ningsatgirder for att bevara mélarter, associerade arter eller arter som 4r bero-
ende av dessa, icke-mélarter samt deras livsmiljé”.>” Principen giller vidare
oavsett om det ir medlemsstater eller unionen som fattar beslut med stéd i
grundférordningen. EU-domstolen har i flera mél prévat ritesakeers giltig-
het och funnit att dessa, trots att de antagits under ofullstindig kunskap om
dtgirdernas effeke, inte varit uppenbart olimpliga och dirmed ogiltiga, eller
i vart fall att s inte har visats, med hinvisning till att en f6rsiktighetsprincip
ska tillimpas.®® Ett forhandsavgorande®! gillde ett nationellt fsrbud mot smé
ringnotar,’” med hinsyn till kiinsliga reproduktions- och uppfédnings- res-
pektive dvervintringsomriden samt medlemsstaters mojlighet att bibehalla
striktare regler (forbud) dn de som foéreskrivits i kommissionens férordning
(restriktioner i anvindningen).® Sivil kommissionen som de klagande® hade
papekat att endast en liten andel av den totala sardinfingsten fingas med

Réadets beslut 98/414/EG av den 8 juni 1998 om Férenta nationernas havsrittskonvention om
bevarande och forvaltning av grinséverskridande och langvandrande fiskebestand.

Férenta nationernas avtal om genomforande av bestimmelserna i Férenta nationernas havsritts-
konvention av den 10 december 1982 om bevarande och férvaltning av grinséverskridande och
langvandrande fiskbestand av den 4 december 1995. Se dven skilen med hinvisning till forsikeig-
hetsansatsen i 191(2) i FEUE

Artikel 4(1)(8). Se dven skilen, p. 6 och 10 dir det hiinvisas till forsiktighetsprincipen i arti-
kel 191(2) FEUF som anger att miljopolitiken, som ska integreras i utformningen och genom-
forandet av all annan politik enligt artikel 11 FEUE ska bygga pa forsiktighetsprincipen. Att
beakta osikerheter ingir dven i tillimpningen av en ekosystemansats enligt grundférordningens
definition i artikel 4(1)(9), grundférordningen for fiske.

% Vad giller atgirder av EU, se exempelvis C-128/15 (not 25) dir Spanien yrkat om ogiltigforkla-
ring av ridets faststillande av fiskemdjligheter med hiinsyn till asidosittande av proportionalitet
och avsaknad av fullstindig kunskap om atgirdens effekt. Se dven C-221/09 (not 25), som dock
handlar om Kommissionens nédatgirder med stéd av den tidigare gillande grundférordningen
for fiske, rddets férordning 2371/2002. Det bér sirskilt pipekas att den tidigare bestimmelsen
bemyndigade kommissionen att anta nodatgirder nir det finns "tecken pa” allvarliga hot (arti-
kel 7). Den nya bestimmelsen anger att det ska handla om ett allvarligt "av bevis styrke” hot
(artikel 12). Fér en beskrivning och analys av tillimpningen av férsiktighetsansatsen med stod av
den nya grundférordningen, se vidare J. Penca, Science, precaution and innovation for sustainable
fisheries: The judgement by the Court of Justice of the EU regarding the electric pulse fishing ban,
Marine Policy 135:104864, 2022. Artikeln behandlar C-733/19 Nederlinderna mot Europeiska
unionens rid och Europaparlamenter, EU:C:2021:272.

1 C-453/08 Panagiotis I. Karanikolas m.fl. mot Yporugos Agrotikis Anaptyxis kai Trofimon och Nor-
marchiaki Aftodioikisi Dramas, Kavalas, Xanthis, EU:C:2010:482.

Ett slags nit som anvinds for att finga smé pelagiska fiskarter, sésom sardiner och makrill.
Denna hade antagits med stdd i tidigare gillande grundférordningen. Domstolen slar ocksé fast
att det handlar om strikare dtgirder, se C-453/08 (not 61) punke 40.

¢ Ett antal yrkesfiskare och deras kooperativ hade ansékt om tillstind och fitt avslag, vilket éver-

klagades. Inom ramen fér detta éverklagade vilandeforklarade den nationella domstolen érendet
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smd ringnotar i den aktuella regionen.®® Kommissionen menade ocksa att
det nationella férbudet varit ikraft linge och att situationen borde prévas
pa nytt, utifrin nya vetenskapliga ron.® Domstolen fann dock att férbudet
var ett uttryck for den forsiktighetsprincip som unionen och medlemssta-
terna ska tillimpa nir de vidtar dtgirder for att bland annat minimera fiskets
paverkan pd marina ekosystem.” Domstolen menade ocksé att det saknade
betydelse att endast en liten andel av sardinerna, som inte heller ansags vara
utrotningshotade, faktiskt fingades med dessa redskap, eftersom syftet med
forbudet var att skydda en kinslig miljo och marina ekosystem, och inte sar-
dinbestanden i sig.*’

Generellt giller vidare att en dtgird ska vara dgnad att frimja det efterstri-
vade miélet.”” Av domstolens fasta praxis foljer dock att detta krav inte forut-
sitter att atgirden ensamt uppnar malet. Ifriga om nationella fiskeatgirder
som antas for att genomféra EU:s miljokrav om sammanhingande ekologiskt
nitverk av bevarandeomraden, med stod i artikel 11 i grundférordningen for
fiske, har domstolen uttalat att forutsittningen att fiskedtgirderna “uppnar
maélen” inte innebir att dtgdrden ensamt behover vara tillricklig for att uppna
de efterstrivade bevarandemadlen.”" Enligt domstolen skulle bestimmelsen
forlora sin indamélsenliga verkan om endast atgirder som i sig ir tillrickliga
for att na malet kan antas. Detta foljer av att dtgdrder for att skydda livsmiljoer
som ingar i komplexa ekosystem, generellt sett endast kan bidra till malet om
ett sammanhingande ekologiskt nitverk av bevarandeomriden.

Férutom att i materiellt hinseende vara lagenliga, maste beslut dven vara
vilgrundade och uppfylla formkrav.”? Nir det giller unionslagstiftarens moti-
veringsskyldighet har dock domstolen uttalat att skilen {or dtgirden klart och
tydligt ska framgd, men att inte alla relevanta faktiska och rittsliga omstindig-
heter behover anges.”? Motiveringsskyldighetens omfattning beror istillet pa
den aktuella rittsakeens beskaffenhet och ifraga om generellt giltiga ricesakter
kan motiveringen begrinsas till de generella omstindigheter som utgér moti-

och vinde sig till EU-domstolen med frigor om medlemsstaters méjlighet att bibehalla striktare
nationella atgirder.

©  C-453/08 (not 61) punkt 41 och 44.

% C-453/08 (not 61) punkt 44.

¢ C-453/08 (not 61) punkt 45 och 48.

% C-453/08 (not 61) punkt 42 och 44.

®  C-453/08 (not 61) punke 47.

Detta foljer av den allminna forstdelsen av proportionalitetsprincipen enligt domstolens praxis.

7t C-683/16 (not 30) punkt 46-50. Domstolen fann vidare att de nationella reglerna om anvind-
ning av fiskeredskap utgjorde sadana "bevarandeatgirder” som kunde vidtas med stod av artikel
11, punke 37-45.

72 Artikel 296(2), FEUE

7 C-611/17 (not 25) punkt 40—41. Jimfér dven C-221/09 (not 25) punke 58.
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ven till rittsakten.”* Nigon sirskild motivering for olika tekniska 1sningar
anses siledes inte behovas, om syftet med dessa i stort framgér av rittsakten.”
Detta giller i hogre grad nir medlemsstater har medverkat vid utarbetandet
av den aktuella rittsakeen.”® Beddmningen ska ocks ske utifrdn det samman-
hang i vilket den ingér och samtliga rittsregler pi omradet.”

4. Tilltrade

Med undantag {or kustvartenomridet, det vill siga omradet ut till trélgrinsen
(i detta fall ut dill fyra nautiska mil frén baslinjen), dr ritten att fiska yrkesmis-
sigt 1 svenska vatten #nte begrinsad till svenska fiskefartyg. Utgdngspunkten
enligt den gemensamma fiskeripolitiken dr nimligen att medlemsstaternas
fiskefartyg har lika tilltride till fiskeresurserna i unionens vatten, det vill siga
de omraden i havet som faller under en medlemsstats suverinitet eller jurisdik-
tion.”® Unionslagstiftaren har dock delegerat viss beslutskompetens avseende
tillerade dill fiske och fiskets bedrivande till de enskilda medlemsstaterna. Det
giller framfor allt fisket ut dll tolv nautiska mil frin baslinjen, det vill siga
i det havsomrade som ir foremal for analys i denna artikel. I detta omrade
har medlemsstaterna nimligen ritt att "begrinsa fisket till fiskefartyg som
traditionellt fiskar i dessa vatten fran hamnar vid den angrinsande kusten”.”
Undantaget frin principen om lika tilltride inom detta omrade har motive-
rats med act det handlar om de kinsligaste delarna av unionens vatten och att
begrinsningar av fiske gynnar bevarandet av fiskeresurser och gér det mojlige
att bevara traditionella fisken som vissa kustsamhillen 4r socialt och ekono-
miskt beroende av.*” Medlemsstaterna uppmanas ocksa att prioritera tilltride
for fiskare som bedriver smdskaligt eller kustnéra fiske i detta omride.®' For-
mellt 4r undantaget frin principen om lika tilltride tidsbegrinsat, men det

7 C-221/09 (not 25) punkt 59.

7> C-221/09 (not 25) punke 59.

76 C-611/17 (not 25) punkt 41, med hinvisning till C-120/99 Italien mot Ridet, ECR 2001
1-07997, punkt 29.

77 C-611/17 (not 25) punkt 40, med C-221/09 (not 25) punke 58.

78 Det faktiska tilltradet for olika linders fiskeflottor till fiskeresurserna regleras, med undantag for

Medelhavet, genom ridets beslut om totala fiskemdjligheter for olika bestand och dessas fordel-

ning mellan medlemsstaterna genom den relativa stabiliteten enligt artikel 1(1), 5(1) och 16(1),

grundforordningen for fiske.

7 Artikel 5(2), grundférordningen for fiske. Se vidare 13-13 a § FiskeL dir det framgér att fisket
inom 12 nautiska mil som huvudregel har reserverats for svenska fiskefartyg.

8 Punket 19 i ingressen, grundforordningen for fiske.

81 Punket 19 i ingressen till grundférordningen for fiske.
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har forlingts flera ginger och det finns inga indikationer pa att det inte kom-
mer att forlingas igen.®

Undantaget fran principen om lika tilltride enligt EU-rdtten, och dirmed
ritten att begrinsa fisket, omfattar alltsd inre fartyg som traditionellt fiskar
i de aktuella vattnen frin hamnar vid den angrinsande kusten och inte hel-
ler fiske som bedrivs enligt befintliga grannférbindelser mellan medlemssta-
ter samt i enlighet med arrangemangen i bilaga I till grundférordningen for
fiske.®? I bilagan listas specifika undantag frin méjligheten att neka tilltride
till hela eller delar av territorialhavet. For Sveriges del framgér det att danska
fiskare har rite till obegrinsat fiske, inom ramen for sin andel av de totala
fiskemojligheterna, in dill fyra nautiska mil frin baslinjen i svenska vatten i
Ostersjon. For finska fartyg giller en motsvarande rittighet i omradet in
till fyra nautiska mil fran baslinjen i Ostersjon.®® Danska och finska fiskare
har alltsd rdte att fiska sin kvot i dessa vatten, men inte heller de har ritt
att kriva tilltride till omrdden nirmare 4n fyra nautiska mil frin baslinjen.
Dessa grinser verensstimmer i stort med tralgrinsen lingst Sveriges kust,
innanfér vilken #rilfiske, som huvudregel, ir férbjudet.* Om den nuvarande
tralgrinsen flyttas ut kommer siledes dven finska och danska trélfisken att
beréras. Bade Finland och Danmark har ocksd avtal med Sverige om tilltride
till fisket i dessa omrdden ingingna innan Sverige blev medlem av EU.% Det
tilltride som garanteras av bilagan till grundférordningen for fiske 4r i vissa
fall mer langtgiende jaimfort med dessa avtal, vilket gor det till den viktigaste
inskrankningen av Sveriges handlingsutrymme. Av avtalet med Finland fram-
gar exempelvis att det dr “traditionellt fiske” i den omfattning som bedrivits
fore 1975 som avses med avtalet om tilltride till fiske i vad som idag 4r delar
av territorialhavet. Ndgon motsvarande begrinsning finns inte enligt bilaga I
till grundforordningen for fiske. Begrinsningen av uttagets storlek sker sile-

Den senaste dndringen innebar att undantaget giller fram till den sista december 2032. Se arti-
kel 1(1)(a), Europaparlamentets och ridets férordning 2022/2495 om indring av férordning
(EU) nr 1380/2013 vad giller begrinsningar av tilltridet till unionens vatten.

8 Artikel 5(2), grundférordningen for fiske samt 13 a § FiskeL.

8 T Kattegatt, som dock inte ir foremal for de foreslagna dtgirderna, har danska fiskefartyg rite att
fiska in till tre nautiska mil. Danmark kan dock inte fiska strémming i Bottenviken trots tilltréide,
eftersom staten saknar kvoter for omradet.

% Bilaga I avdelning 11, grundférordningen for fiske.

8 3 kap. 10 §, FIES 2004:36.

8 Konvention angiende fiskeriférhallandena i de till Sverige och Danmark grinsande farvattnen,

Stockholm den 31 december 1932, SO 1933:13; Skriftvixling mellan Sverige och Danmark

rorande fisket utanfor respektive lands kust, Kdpenhamn 7 januari 1975, SO 1975:2; Ministeriell

notvixling med Finland om émsesidiga fiskerittigheter i de svenska och finska fiskezonerna i

Ostersjon, Helsingfors den 24 november 1975, SO 1975:57.
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des endast genom den kvot som landets fiskare tilldelas.®® I nagra fall, bland
annat avseende Oresund, ger dock avtalet med Danmark danska fiskare mer
omfattande rittigheter dn vad som framgér av bilagan till grundférordningen.
Sésom beskrivs nirmare i avsnitt 5 nedan ger dock dessa avtal inte nagra
sjalvstandiga rittigheter utover vad som erkints inom EU:s gemensamma

fiskeripolitik.

5. Geografiska tralférbud

Utdver ritten att begrinsa tillerdder till fiske, som beskrivits tidigare, har
medlemsstater bemyndigats att vidta dtgirder for bevarande och forvalining
av fiskbestinden och for ate bibehélla eller forbittra bevarandestatusen for
de marina ekosystemen i omradet ut till tolv nautiska mil frin baslinjen.*
Bemyndigandet inom detta omride ir siledes mycket brett, avseende fiske-
dtgdrdernas syffe, men alltsd begrinsat vad giller geografiske tillimpnings-
omrade. De aberopade syftena bakom forslaget att flytta ut trilgrinsen, och
mer specifike atc infora sirskilda tralférbudsomraden, for ace skydda savil
strommingsbestinden i sig som ekosystemets hilsa i stort, faller didrmed
inom detta bemyndigande. Fiskeférbuden behéver inte heller ensamt vara
tillrdckliga for att uppna dessa syften. Det ricker att de bidrar till nagot av
dessa mél.”” Bemyndigandet ger dock inte medlemsstater ritt att anta natio-
nella fiskedtgirder endast i syfte att tillgodose det smaskaliga fiskets intres-
sen. Dessa intressen kan siledes bara frimjas genom reglering av tilleride till
omradet, vilket i det aktuella omradet inte omfattar danskt och finske fiske.””
Undantag for det sméskaliga kustfisket far dirfor inte innebira att fiskevérds-
och naturvirdssyftena med dtgirderna dventyras. Det finns inte heller ndgon
begrinsning av vilka fiskeripolitiska atgirder som kan anvindas, sa linge de
specifika forutsittningarna, som beskrivs nedan, ir uppfyllda. Begrinsningar
och f6rbud av anvindning av fiskeredskap och av fiske i vissa omraden eller
under vissa perioder hor ocksa till de tekniska bevarandeatgirder som kan
anvindas enligt den icke-uttémmande listan i grundférordningen for fiske.”?

Ett tralforbud kan vidare dven omfatta danskt och finske fiske med ritt
att fiska inom dessa omraden. Om forbudet péverkar dessa staters fiske krivs

% Ministeriell notevixling med Finland om 8msesidiga fiskerittigheter i de svenska och finska fiske-

zonerna i Ostersjbn, Helsingfors den 24 november 1975, SO 1975:57.
Bestimmelsen dterges i sin helhet i avsnitt 2.

% Jimfor avsnitt 3 och sirskilt C-683/16 (not 30) punke 49.

91

89

Se avsnitt 4.
2 Artikel 7(2)(c), grundférordningen for fiske. Jimfér dven domstolens uttalande gillande vad som

avses med bevarandedtgirder enligt artikel 11 i grundférordningen (vid not 71).
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dock att det foregas av ett samrid med kommissionen, de berdrda medlems-
staterna och de berérda ridgivande nimnderna.”® Ett utkast till atgirder ska
upprittas infér samradet, som ska visa att kraven i artikel 20 ir uppfyllda.
Det dr upp dill Sverige, det vill siga den stat som vill vidta atgirder, att fast-
stilla en tidsfrist f6r samradet, som dock inte far vara kortare 4n tvd manader.
Lamplig information om de atgirder som vidtas ska goras allmint tillginglig.
Det finns ocksa ett allmint formulerat krav pa att medlemsstaterna “ska sam-
ordna” med varandra innan dtgirder av detta slag antas.”* Exakt vad kravet pa
samordning innebdr, utéver samrad, 4r inte klart, men det handlar under alla
omstindigheter om ett forfarande innan den enskilda medlemsstaten fattar
beslut om étgirder och inte ett kollektivt beslutsfattande eller en rekommen-
dation avseende atgirder pa EU-nivi.” Atgirder kan dirmed vidtas dven om
en berdrd stat viljer att inte delta i samradet eller om staterna inte kommer
% Fiskeforbuden far dock inte vara diskriminerande.” Atgirderna fir
med andra ord inte utformas si att svenskt fiske gynnas framfor danske eller
finske fiske.

Ytterligare en forutsicening dr ace EU inte heller redan har antagit dcgir-
der for bevarande och forvaltning sirskilt f6r det omride som de nationella
dtgirderna avser eller som specifikt avser det problem som identifierats av den
agerande medlemsstaten.” Vad giller strommingsfiske regleras detta pa EU-
nivé frimst genom kvotsittning. For 2024 skedde en relativt kraftig minsk-
ning av kvoten for det 8stra strémmingsbestindet. Minskningen var dock

overens.

inte lika lingtgdende som kommissionens forslag och har kritiserats for ate
vara otillricklig.”” For det vistra bestindet finns emellertid, om in «illfil-
ligt, f6rbud mot riktat yrkesmaissigt fiske, med undantag for fiske med fartyg
under tolv meter.'” Endast tidsbegrinsade restriktioner mot tralfiske for att

% Artikel 20(2), grundférordningen for fiske. De radgivande nimnder som 4r aktuella att samrada

med avseende fiske i Sveriges territorialhav i Ostersjon ir The Baltic Sea Advisory Council (BSAC).

% Artikel 6(4), grundférordningen for fiske.

% Jimfér med de betydligt mer lingtgdende samradskraven enligt artikel 11 i grundférordningen

for fiske for dtgirder i EEZ. Bestimmelsen beskrivs nirmare i A. Christiernsson et al. (not 26).

% Havs- och vattenmyndigheten menar dock att kraven pd samrid, samordning och motivering,

liksom krav pa icke-diskriminering samt det faktum att kommissionens kan begira att atgirder

upphivs eller dndras, i kombination med EU-kommissionens rekommendation om regionalise-
ringsforfarande i frsta hand, talar for krav pa éverenskommelse. Uppgifter om myndighetens syn

pa fragan via mail i september 2023.

77 Artikel 20(1), grundférordningen for fiske.

% Artikel 20(1), grundférordningen for fiske.

»  Se exempelvis H. Hamrén, Tayffkritik mor EU-beslut om fortsatt sillfiske, Nyhetsbrev fran Ostersjo-
centrum, Stockholms Universitet, URL: https://www.su.se/stockholms-universitets-ostersjocen-
trum/nyheter/tuff-kritik-mot-eu-beslut-om-fortsate-sillfiske-1.685447 (2023-11-01).

1% Under 2022, 2023 och 2024 har EU antagit ett forbud mot riktat yrkesmissigt fiske med undan-

tag for fiske med passiva redskap med fartyg under 12 meter som fiskar for humankonsumtion.
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skydda lekande strémming finns for centrala Ostersjon.!®" EU:s kvotsittning
tar dock 7nte hinsyn till alders- och storleksstruktur samt niringsvévseffekter
och kan dirfor inte komma at problemet med alltfér stora uttag lokalt. For
att minska negativ paverkan fran fisket pa élders- och storleksstruktur och pa
ndringsvivar, och undvika for stora uttag lokalt, krivs att specifika forvale-
ningsmal for dessa aspekeer inkorporeras i kvotsittningen och att kvoter f6r
enskilda delbestind faststills. Det anses dock i dagslaget inte finnas tillricklig
kunskap om hur strommingsbestinden ir uppdelade, hur de vandrar och
var de uppehiller sig under olika delar av dret f6r att mojliggora en sidan
bestandsuppskattning och kvotsittning.

De atgirder som en medlemsstat vidtar efter samrid méste ocksa vara for-
enliga med de mél som faststills i grundforordningen {6r fiske same vara minst
lika strikta som atgérder enligt unionsritten. Till dessa mal hor bland annat
att genomfora en ekosystemansats i fiskeriforvaltningen for att sikerstilla ate
fiskeverksamhetens negativa inverkan pa de marina ekosystemen minimeras,
att tillimpa en forsiktighetsansats samt att frimja det kustnira fisket.'®* Av
detta foljer att atgirder kan antas dven om kunskapen inte ir fullscindig.'®

En viktig fraga nir det giller strommingsfisket i Sveriges territorialhav
utanfér den nuvarande trilgrinsen dr ocksd hur den ovan beskrivna ritten
att vidta dtgirder for att bibehalla eller férbittra bevarandestatusen for de
marina ekosystemen i territorialhavet férhéller sig till de bilaterala avtal som
ger danska och finska fiskare sirskilda rittigheter i dessa omraden. Det ror sig
visserligen om avtal som ingatts innan linderna i friga var medlemmar i EU,
men eftersom savil Sverige som Danmark och Finland nu ir EU-medlemmar
giller principen om EU-rittens foretride, vilket i detta fall inkluderar unio-
nens exklusiva kompetens avseende bevarandet av havets biologiska resurser
inom ramen fér den gemensamma fiskeripolitiken.!* Artikel 351 i FEUF om
att tidigare avtal inte paverkas av bestimmelserna i EU-férdragen blir ddrmed
inte tillimplig. Denna bestimmelse giller nimligen enbart for avtal mellan en
medlemsstat och ett tredje land, det vill siga ett land wzanfor EU. Foljakdigen
dr det bara nir medlemsstaterna ges en uttrycklig ritc att hivda rittigheter

For den nuvarande, se bilaga, tabell 2, ridets forordning (EU) 2023/2638 av den 20 november
2023 om faststillande av fiskeméjligheterna for vissa fiskbestand och grupper av fiskbestand i
Ostersjon for 2024 och om indring av forordning (EU) 2023/194 vad giller vissa fiskemojlighe-
ter i andra vatten (nedan radets forordning 2023/2638).

101 Artikel 8, rddets forordning 2023/2638. Det handlar om delomraden 25 och 26, 27 och 28.2
samt 29 och 32.

192 Artikel 2(3) och 2(5), grundférordningen for fiske.

103 Se avsnitt 3.

Rosas, The Status in EU Law of International Agreements Concluded by EU Member States,

Fordham International Law Journal 34(5), 2011, sirskilt s. 1315, 1319ff.

104
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baserade pé avtal mellan medlemsstater som dessa kan &beropas for att rite-
firdiga avsteg fran vad som annars foljer av den gemensamma fiskeripoli-
tiken. Till skillnad frin bestimmelsen om medlemsstaternas rittigheter att
begrinsa tilltride for andra staters fiske i vatten upp till tolv nautiska mil fran
baslinjerna,'® finns nir det giller bemyndigandet att reglera fiske av miljo-
skdl'® ingen hinvisning till eller ens antydan om att traditionellt fiske, dldre
mellanstatliga avtal eller de arrangemang som listas i forordningens bilaga I,
skulle ha nagon begrinsade verkan pé de rittigheter som uttryckligen tillkom-
mer en medlemsstat enligt artikeln. Det finns alltsd ingen grund i EU-ritten
for att aberopa de bilaterala avtalen for att hivda rittigheter som skiljer sig
fran vad som giller enligt artikel 20 i grundférordningen fr fiske. De bilate-
rala avtalen utgdr dirmed inget hinder mot att anta begrinsningar med stod
av artikel 20."”” Bestimmelsen skulle ocksa forlora sin verkan om det inte var
mojligt att rikta dtgirder mot stater med traditionellt fiske eller mellanstatliga
avtal och som har tilltride enligt bilaga 1, eftersom dessa 4r de enda utlindska
fiskefartyg som har en rite att fiska i omradet, vilken inte redan pé annan
grund kan begrinsas av kuststaten.

Om kommissionen anser att en dtgird som en medlemsstat vidtagit inte
uppfyller de rittsliga kraven kan kommissionen, med angivande av relevanta
skil, begira att medlemsstaten dndrar eller upphiver dtgirden.'® Detta inne-
bir dock inte att kommissionen sjilv kan upphiva dtgirden. Detta skiljer sig
fran vad som gillde fram till 2013, da grundforordningen for fiske senast revi-
derades. D4 skulle kommissionen godkidnna dtgirden, men kommissionen
kunde ocksd upphiva eller dndra nationella dtgirder. Under den ordningen
har ocksd kommissionen avslagit en medlemsstats begiran om at tillfilligt
(fram tills dess att regler pi gemenskapsniva antogs) utvidga ett nationellt
forbud mot partralning efter havsabborre, till att gilla andra medlemsstater,
med motiveringen att det inte var sannolikt att dtgdrden skulle na det avsedda

syftet (act minska bifingster av val).'"”

Artikel 5, grundférordningen for fiske.
Artikel 20, grundférordningen for fiske.

106

197" Det ir vidare endast avtalet med Danmark for fiske i Oresund som enligt var bedomning kan

anses ge mer ldngtgiende rittigheter avseende tilltride dn vad som féljer av bilagan.

1% Artikel 20(4), grundforordningen for fiske.

19 Kommissionen hinvisade till ICES som uttalat att ett forbud mot pelagiskt partralfiske efter
havsabborre skulle vara "en godtycklig atgird som sannolikt inte skulle leda till det énskade
malet”. Det berodde bland annat p3 att férbud mot rikrat fiske efter havsabborre sannolike endast
skulle leda till en omfordelning av fiskeanstringningen till angrinsade vatten. Aven om det for
tllfillet inte fanns atgirder vidtagna av EU ansigs sidana kunna antas inom kort, vilket enligt
Kommissionen skulle innebira en samordnad reglering baserad pé vilgrundade vetenskapliga
uppgifter. Se Kommissionens beslut 2005/322/EC av den 26 feb. 2005, URL: https://eur-lex.
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Idag rekommenderar kommissionen i forsta hand ett regionaliseringsfor-
farande, sdsom att dtgirder antas via artikel 15 i férordning 2019/1241, nir
flera stater omfattas. Kommissionens rekommendationer dr dock inte ritesligt
bindande och EU-domstolen kan komma till en annan slutsats gillande hur
villkoren i artikel 20 ska tolkas. Om kommissionen anser att ett beslut om
nationella fiskeatgirder, som antas med stod av artikel 20, inte ir forenligt
med EU-ritten, kan kommissionen dock vicka talan mot medlemsstaten.!'®
EU-domstolen blir dd den instans som slutligt far avgdra om medlemsstatens
atgdrder uppfyller kraven i bestimmelsen, bland annat avseende icke-diskri-
minering och forenlighet med fiskeripolitikens mal.

6. Avslutande diskussion

Det storskaliga industrifisket i Ostersjon anses medféra risker bide for miljon
och for det smaskaliga kustfisket liksom f6r den nationella livsmedelsforsérj-
ningen. Inte minst anses risker, inte bara fér bestanden i sig utan for hela det
marina kustekosystemet, f6lja av att stora uttag sker koncentrerat dll vissa
platser, nira kusten utanfor den nuvarande tralgrinsen. Av denna anledning
har en utflyttning av trilgrinsen i Ostersjon, och nya tralfsrbudsomraden
som ocksd triffar andra staters fiske, foreslagits. Samtidigt ar de rittsliga for-
utsdttningarna for medlemsstater att anta atgirder for att reglera fiske inom
sina havsomraden, nir dtgirderna dven triffar andra staters fiske, oklara. En
central riteslig friga dr ddrmed vilket handlingsutrymme Sverige har enligt
EU-rdtten, och nirmare bestamt enligt grundférordningen for fiske, att videa
nationella dtgirder som ocksd paverkar andra staters fiske, samt hur reglerna
i grundforordningen for fiske, respektive nationella atgirder som antas med
stod av dessa, forhéller sig till de bilaterala avtal som ger utlindska fiske-
fartyg sirskilda rictigheter i dessa omriden. Att enskilda medlemsstater kan
vidta fiskedtgirder av miljoskil, aven mot andra staters fiske (med tillerddes-
rdce), nir tillrickliga dcgirder nte har vidtagits av EU, eller atgiarder pa EU-
nivé eller genom regionaliseringsforfarande ir svara att fa till stind, far anses
utgdra en forutsittning for att uppna ett ekologiskt hillbart och ekosystem-
baserat fiske.!!!

europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?2uri=CELEX:32005D0322&from=en (2021-05-25).
j\tg'sirden hade beslutats med stdd i artikel 9 i den tidigare grundférordningen 2371/2002.
10 Artikel 258 FEUE
Aven Havs- och vattenmyndigheten (liksom kommissionen) rekommenderar regionaliserings-
forfarande i forsta hand, eftersom detta anses ge dkad transparens och en samlad reglering som
aterfinns pa alla EU-sprik. Se vidare Havs- och vattenmyndigheten (not 9), s. 39-40, Havs och
vattenmyndigheten, Léigesrapport om uppdrag att pé prov genomfira fiskeriforvaltningsitgirder som
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Vira analyser visar att det foreligger ett relativt stort handlingsutrymme
for Sverige att anta nationella fiskeregler av miljoskal i territorialhavet, dven i
omraden med tilltride for andra stater, under frutsittning att de syfrar till ate
bevara antingen strémmingsbestinden i sig eller ekosystemet. Det ligger dock
pa Sverige att visa att dtgirderna sannolikt kommer att bidra till de efterstri-
vade malen, att de utgdr de minst ingripande alternativen, samt att de 4r icke-
diskriminerande. Syftet fir aldrig vara att gynna svenskt fiske. Ddremot finns
inget krav pd fullstindig vetenskaplig sikerhet eller att atgirderna ensamt
ska nd malen. Det ricker med att de bidrar till att malen nas. Det krivs inte
heller att Sverige och de berorda staterna ir éverens om att dtgirder behéver
vidtas eller hur dtgirderna bér utformas. Vid olika uppfattningar finns ocksa
mojligheter att f3 saken provad av EU-domstolen. En annan slutsats 4r att
dtgirder som antas av stater i enlighet med bemyndigande i EU-rétten giller
fore de bilaterala fiskeavtalen mellan medlemsstater vid eventuella konflik-
ter. Detta foljer av EU-rittens foretride och att alla berdrda stater numera
ir medlemmar i EU. Det nationella handlingsutrymmet 4r med andra ord
betydligt vidare 4n i EEZ, , inte minst vad giller dtgirdens syfte.''? En viktig
skillnad dr ocksa att det i detta fall ir kommissionen som mdste anta de nya
reglerna genom ett sirskilt samradsforfarande dir det bland annat ingr att
limna en gemensam rekommendation.'"® Det finns visserligen dven majlighet
att vidta nodatgirder i vissa situationer, men sidana fir tillimpas under hogst
tre manader.'"* Forutsittningarna for att genomfora en ekosystembaserad
fiskeriforvaltning och att uppna ett ekologiske hallbart fiske dr dirmed betyd-
ligt bittre i territorialhavet 4n i EEZ. Bemyndigandet omfattar diremot inte
dtgirder for att frimja det nationella smaskaliga kustfisket.

I nista del analyserar vi dirfor medlemsstaters rittsliga mojligheter att
omfordela nationella fiskeméjligheter for att gynna det sméskaliga kustfisket.

motsvarar en utflytining av trilgrinsen i Egentliga O:tmjb'n och Bottniska viken, Dnr 1909-22, 2022
s. 8 samt Havs- och vattenmyndigheten, Marin Strategi for Nordsjon och Ostersjin. Atgiirdsprogram
for havsmiljon 2022-2027 enligt havsmiljiforordningen, Rapport 2021:20, s. 50.

112 Se A. Christiernsson et al. (2015) (not 26).

113 Om staterna inte kan enas, kan dock Kommissionen ligga fram ett eget forslag. Detta giller dven
om rekommendationen inte anses férenlig med kraven i bestimmelsen (i p. 1), enligt artikel
11(3), grundférordningen for fiske. Se vidare Christiernsson et al. (2015) (not 26).

114 Artikel 13, grundférordningen for fiske.
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