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Sammanfattning

Undersokningen fokuserar pa den rattsliga styrningen av den svenska
vattenbruksnaringen — en naring som under lang tid har identifierats som
en potentiellt central del i den svenska livsmedelsférsorjningen men som
inte har varit foremal for den utveckling som under lang tid varit ett uttalat
mal. Néringen ar samtidigt ingalunda oproblematisk och den rattsliga
styrningen anvands for att tillforsikra en hallbar naringsutveckling i
enlighet med uppsatta mal, savél avseende skyddsintressen som produk-
tionsintressen. Det 6vergripande syftet for undersokningen ar att utvar-
dera funktionaliteten i den réttsliga styrningen av det svenska vatten-
bruket i forhallande till relevanta politiska mal. Syftet uppnas genom att
en systemanalys tillimpas som genomfors i fyra steg: (1) det system som
ar foremal for undersokningen identifieras, (2) systemet tillskrivs mal, (3)
systemets struktur faststélls och de enskilda komponenterna beskrivs i
detalj samt (4) relationen mellan systemets komponenter framstalls och
inkonsekvenser mellan mal och funktion identifieras. Undersokningen
visar att systemet for den réttsliga styrningen av vattenbruk i Sverige ar
fragmenterat och komplext vilket leder till en styrning som framforallt har
forutsattningar att detaljstyra flera av verksamhetens enskilda delar var
for sig mot uppsatta malsattningar men som aven ger forutséattningar for
en administrativt tungrodd och ibland motségelsefull styrning som har

svart att effektivt styra mot 6vergripande mal.



Abstract

The study focuses on the legal governance of the Swedish aquaculture
industry - an industry that has been identified as having the potential to
be key in Swedish food supply but which has not experienced the growth
that has long been an explicit objective. At the same time, the industry is
by no means unproblematic and legal governance is used to ensure
sustainable industry development in accordance to set objectives. The
overall purpose of the survey is to evaluate the functionality of the legal
governance of Swedish aquaculture in relation to relevant political
objectives. The purpose is achieved by applying a system analysis that is
carried out in four steps: (1) the system that is to be analyzed is identified,
(2) the system is attributed goals, (3) the system structure is determined
and the individual components are described in detail, and (4) the
relationship between the system components are determined and
inconsistencies between goals and functions are identified. The study
shows that the system for legal governance of aquaculture in Sweden is
fragmented and complex, which leads to a governance that has the
potential to control many of the individual parts of the industry separately
against set objectives but which also results in an administratively
unwieldy governance that is difficult to manage effectively towards

overall objectives.



Lawyers, I suppose, were children once.

Charles Lamb






Forord

Det ar en marklig kansla att i och med forfattandet av foljande avsnitt
avsluta det ldnga, harda och alldeles underbara avhandlingsarbetet.
Samtidigt ar det inte en avslutning. For dig som laser detta forord ar det
formodligen det forsta du laser av den bok du haller i handen medan for
mig dr denna slutpunkt i mitt avhandlingsarbete startskottet for vad jag
hoppas ér en lang resa inom akademien. Avhandlingsarbetet har pa
manga satt varit ett ensamt arbete dar jag tillbringat ett oandligt antal
timmar for mig sjalv och med mina egna tankar. Det rdder dock inga tvivel
om att avhandlingen ar ett resultat av en kollektiv insats dar manga

runtomkring mig pa olika satt bidragit till att projektet nu har rotts i hamn.

Ett sarskilt tack vill jag rikta till mina handledare som har varit med mig
under hela arbetet. Jag tror inte att det dr mojligt att i ord uttrycka den
tacksamhet som jag har till min huvudhandledare, David Langlet. Du har
genom aren med tadlamod, entusiasm och insiktsfullhet varit en vasentlig
del i arbetet och varit den person jag kunnat stota och blota allt fran 16s-
ryckta idéer till mer eller mindre fardiga avhandlingsavsnitt. Samtidigt
har du varit en av mina allra storsta supportrar och givit bade tro och hopp
nér till och med jag sjilv har tvivlat. Aven mina bitrddande handledare har
varit ovarderliga under arbetsprocessen. Filip Bladini har bidragit med for
mig helt nya perspektiv och angreppssitt till juridiken, nagot som varit
sarskilt viktigt i utvecklandet av avhandlingens egna identitet och dess
formaga att forstas av andra. Samtidigt har du varit ett stort stod i allt runt-
omkring avhandlingsarbetet. Mats Lindegart, du har varit min ledsagare
genom de delar av arbetet jag kunnat absolut minst om och du har delat
med dig av kunskaper och perspektiv i framforallt arbetets mer natur-

vetenskapliga delar. Du ar fantastisk Mats, trots att du ar gaisare.

En avgorande del i avhandlingens utveckling har varit de fyra tillsyns-
seminarier som har hallits under arbetets gang. Ett stort tack till alla de
som har tagit sig tid att bade lasa infor och delta vid seminarierna. Fram-

forallt vill jag tacka Patrik Emblad, Anna Wallerman Ghavanini, Thomas



Erhag och Jonas Ebbesson som agerat sirskilda lasare vid seminarierna
och har tagit sig tid att ldsa och kommentera avhandlingstext i arbetets
olika faser. Kommentarerna har varit ytterst vardefulla och utvecklande

for avhandlingsarbetet.

Juridiska institutionen har varit en fantastisk arbetsplats under arbetet och
inte minst tack vare alla otroliga kollegor som jag har haft det stora nojet
att arbeta med under aren. Ni har visat stort engagemang i det jag har
arbetat med, alltid varit oerhort hjalpsamma och gjort tillvaron mycket
roligare, sarskilt ndr det beh6vts som mest under tva ar av pandemi, och

jag vill tacka samtliga kollegor pa institutionen for detta.

Jag har mycket att tacka Lars-Goran Malmberg for, inte minst for att du
inspirerade mig till att soka mig till den akademiska banan genom det
genuina intresse for det du sysslar med, for den gliddje du har i att dela
med dig av dina kunskaper och for ditt praktiska forhallningssatt till
problemldsning som jag pa manga satt forsoker anamma. Ett stort tack till
Lena Gipperth for att du tog mig under dina vingar under mina forsta ar
pa institutionen och sedan dess varit en stottepelare i alla mina férehavan-
den och till Thomas Erhag for att du en géng i tiden fortsatte att anstalla
mig trots att du var osédker pa vad jag gjorde hér och for att du sedan dess
fortsatt varit ett stort stod oavsett om det varit i rollen som chef, lasare,
kollega eller van. Jag vill aven rikta ett sarskilt tack till Mikael Hansson,
Pernilla Marklund, Karin Bjorelid, Mathilda Jaktman, Torbjorn Odlow,
Jeffrey Johns, Jakob Heidbrink, Daniel Hult, Claes Martinson, Trisha
Rajput, Abhinayan Basu Bal och Jannice Kall som alla pa olika satt bidragit
tips, idéer, rad, omtanke, 6l och skratt. Jag vill 4ven tacka alla studenter
som jag har haft njet att fa interagera med och som har bidragit med stor
entusiasm, energi och nyfikenhet vilket har inspirerat och utvecklat mig i

mina akademiska forehavanden.

Det ar svart att forestalla sig en battre miljo for avhandlingsarbetet &n den

doktorandmiljo som har skapats av alla fina doktorandkollegor. Under de
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drygt fem ar som jag har fatt vara med pa resan har ménga av dem blivit
fardiga doktorer samtidigt som nya doktorander har tillkommit men i alla
ar har det varit en stottande, larorik och framférallt rolig miljo att verka i.
Jag vill givetvis rikta ett stort tack till samtliga doktorandkollegor som har

delat denna resa med mig men samtidigt uppmarksamma vissa sarskilt.

Robert Einefors, tack for att du har dragit med mig i fordéarvet med efter-
fester till sent in p4 smatimmarna pé en helt vanlig tisdag men framforallt
ett stort tack for att du har tagit hand om mig nar det behovts som allra
mest, gjort mig sallskap pa kontoret sena kvillar eller helger och varit
avgorande i att pusha mig 6ver méllinjen. Hela doktorandtiden hade varit

sd mycket tristare och svérare utan dig som kollega.

Erik Lidman, tack for att du har &tit upp mer eller mindre allt godis jag har
slapat till institutionen och saledes pa ett omtanksamt satt varnat om min
hélsa. Ett annu storre tack for alla kloka rdd du delat med dig av, alla de
ganger du har lyssnat oavsett om jag haft ndgot klokt eller intressant att
saga eller ej och for att du agerat stottepelare och forebild bade innan och
under doktorandtiden. Nu vet jag att nar jag blir stor vill jag bli som Erik

Lidman.

Otto Swedrup, tack for att du har blockerat andra fran att sitta sig pa
kontorsplatsen i hornet under nédstan hela min tid som doktorand och sett
till att jag har fatt arbeta ostort under manga ar. Ett stort tack dven for att
du har varit min Carlo Ancelotti under alla ar och bistatt mig med omtank-

samhet och humor oavsett var i varlden du har befunnit dig.

Aron Westholm, Niels Krabbe, Julia Johansson och Kristjan Laas, tack for
att ni har varit larar- och forskningskollegor i den viktigaste och mest
framstdende doktorandmiljon pa institutionen. Det har varit en ynnest att
fa doktorera tillsammans med er och samarbeta i savél forskning som
undervisning inom milj6- och havsforvaltningsratt och fatt ta del av den

stora kunskap, hjdlpsamhet och vdarme som ni delat med er av. Jag ser fram
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emot att fortsdtta detta samarbete i manga ar framover. Filip Strandberg
Hassellind, tack for det minnesvarda talet du holl pa disputationsfesten!
Ett stort tack dven till Jhonnie Kern, David Jivegéard, Elin Sandegard,
Kristina Wejstal, Kristina Hultegard, Joana Pedroso, Erik Magi, Patrik
Emblad och alla andra doktorandkollegor genom é&ren for att ni har
bidragit till att skapa den stottande, utvecklande och roliga doktorand-

miljo som jag har haft ndjet att fa vara del.

Avhandlingen har skrivits inom ramen for det tvarvetenskapliga centrat
SWEMARC. De aktiviteter som jag har fatt mojlighet att delta i har betytt
mycket for arbetets utveckling och jag har manga personer med koppling
till SWEMARC att tacka for att de har bidragit med stor kunskap och
perspektiv som jag inte hade kunnat f4 ndgon annanstans. Jag vill sarskilt
tacka Kristina ”“Snuttan” Sundell for det outtréttliga arbete, otroliga

entusiasm och den stora gladje som du lagger i allt du tar dig an.

Till sist vill jag tacka alla vanner och min familj for det stora stéd som ni
har bidragit med under hela processen. Det hade inte gatt utan er. Ett
sarskilt stort tack till mina fordldrar Raija och Roger for den ovarderliga
stottning som ni har alltid har givit mig, till mina systrar Linda och
Rebecka for att ni har tagit er tid i alla lagen och givit manga kloka rad pa
vagen samt Lucas, Theodor och Alma for att ni inspirerar och ger hopp
infor framtiden. Ett sarskilt tack dven till Adam Boklund fér de mycket
fina illustrationerna som syns pa omslaget. Till sist, mitt allra varmaste
tack till min kulbo, tillika min mest entusiastiske supporter, Ake, for att du
har visat mig att det finns stor gladje att finna i livets sma bel6éningar och

att det inte finns nagot problem som inte gar att 16sa med en promenad.

Jonas Kyronviita
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1. Inledning

1.1 Om samhillsutmaningar och rittsvetenskapens

mdojligheter

Sjumiljardersgransen for varldens befolkning har nu passerats och siffran
berdknas uppga till 9,7 miljarder ar 2050." Den stadigt vaxande befolk-
ningen for med sig samhallsutmaningar som skyndsamt méste hanteras.
Befolkningsokningen innebér att fler individers behov maste tillgodoses
men samtidigt 6kar insikten om jordens begransningar och behovet av att
minska resursanvandningen for att tillforsakra var fortlevnad. Insikten om
utmaningen vi star infor har inneburit att synen pa miljofragorna andrat
karaktar under de senaste decennierna, fran fokus pa enskilda skador eller
skyddsvarda objekt till fokus pa uthallig resurshushallning. Det huvud-
sakliga syftet ar inte langre att ge framtida generationer mdojlighet till
genuina naturupplevelser utan att dstadkomma en utveckling som ar att
anses som hallbar. Overgangen fran ett mal med skyddsmotiv till ett mal
som utgors av en holistisk varldsbild dr en nddvandighet men innebér en

markant 6kad komplexitet i utférande och uppfoljande utvardering.

Vérlden runtomkring oss har under en lang tid byggts under forestall-
ningen att resurserna ar outsinliga. Ekonomisk tillvaxt har varit en uni-
versallosning for svalt, ojamlikhet, energikriser och andra samhallsut-
maningar vi statt infor.2 I en varld ddr snabba och billiga resultat premieras
ar det svart att konkurrera med héllbarhet som verktyg. Man loser pa det
sdttet inte problemet utan flyttar det till framtiden mot aterbetalning med

! United Nations (2015). World Population Prospects - The 2015 Revision, Key Findings
and Advance Tables.

2 Jfr Decleris, Michael. The law of sustainable development - General Principles (2000),
s. 22f.



hog ranta. En forandring av forestallningen om varlden innebar saledes

att motsvarande forandring maste genomforas i samhallet.?

Samtidigt som medvetenheten om de ekologiska resursernas begransning
har 6kat och fler mekanismer for miljoskydd successivt har inforts aterstar
de behov som vi en gang vant oss till den ekonomiska tillvaxten for att
l16sa. Avhandlingen kommer att fokusera pa ett av de mest grundlaggande
behoven for manskligheten och en av vér och framtida generationers stora
utmaningar som ligger i formagan att producera livsmedel inom ramen
for tillgangliga resurser. Livsmedelsproduktion bidrar bokstavligt talat
med det levebréd som ar nodvandigt for var fortsatta existens men tar
samtidigt i ansprak en véasentlig del av de ekologiska resurser vi har till-
gangliga. Den viaxande varldsbefolkningen innebar dessutom att produk-
tionen fortsatt maste 6ka for att forsorja alla med livsmedel, ndgot som har
lett till att blickarna i allt storre utstrackning har vants mot vara hav och
andra vatten ddr en outnyttjad potential for produktion har identifierats.
Ett utokat vattenbruk, dvs. odling i vatten, ses allt mer som en nddvan-
dighet for att forse vart samhalle med livsmedel i framtiden. Mot den bak-
grunden kommer avhandlingen att studera styrningen av vattenbruket i
Sverige, en ndring som vi dterkommer till mer ingdende i ndstkommande

avsnitt.

De verksamheter som producerar varor for méansklig konsumtion fun-
gerar bade som hjaltar och skurkar i den hallbara utvecklingens narrativ.
A ena sidan 4r det verksamheter som ofta bidrar till utsldpp och annan
paverkan samt anvédnder upp de begrdnsade resurserna som finns att
tillga. A andra sidan 4r verksamheterna nédvandiga for att ticka de behov
vi har. Overgangen till ett hallbart samhélle blir siledes beroende av av-
vecklingen eller omstéllningen av de verksamheter som inte anses hall-
bara. Det kan vara verksamheter diar behovet av det producerade inte mot-

svarar resursatgangen eller verksamheter dar det finns alternativa eller

3 Jfr. Westerlund, Staffan. Virldsbilder, rittsvetenskap, juridik och hdllbar utveckling.
So]T 2006, s. 310f.



mer effektiva metoder for att dstadkomma samma sak. Samtidigt maste
ohallbara verksamheter ersattas av hallbara verksamheter, eller hallbara
naringar, som kan ersitta de ekonomiska och sociala funktioner som na-
ringarna bidrar med. Om funktionen inte ersatts i tillracklig utstrackning
saknas en 16sning och saledes kvarstar problemet. Upprattandet av hall-
bara nédringar balanserar mellan effektiv produktion och begransad skada
— en inte helt enkel balansgang att styra mot. Utover denna svara balans-
gang finns det andra viktiga fragor att beakta i livsmedelsproduktion sa-
som sakerstallandet av att producerade livsmedel inte utgor en risk for

mansklig hélsa och etiska 6vervaganden i forhallande till djurhéllning.

Den politiska riktning som samhallet ska styras mot kommer till uttryck
genom etablering av malformuleringar. Mal faststalls pa allt fran global
till lokal niva och avhandlar savil ekologiska och etiska aspekter som om-
fattningen av produktionen. Att formulera och faststdlla mal ar givetvis
inte tillrackligt for att dessa dven ska uppnas. Mélen kan endast uppnas
om genomforandet i form av teknisk innovation, ekonomiska incitament,
forandringar i konsumtionsmonster, kunskapsinhamtning och -delning
m.m. dr i linje med de uppsatta malen. Med avhandlingens utgangspunkt,
som framst ligger i det miljorattsliga faltet och dartill sammanhadngande
rattsomraden, far man fundera kring vad ett rattsligt betraktelsesatt pa ut-
maningen kan bidra med. I centrum for studien ligger det rattsliga sys-
temet som medel for styrning mot uppsatta mal. Réatten som verktyg for
styrning &r centralt for att kunna styra de handlingsmonster som paverkar

uppnaendet av de uppsatta malen.

Utformandet av rattsliga system ar dock komplext. Ett réttsligt system ska
utformas for att uppna andamalsenlighet och inneboende enhetlighet dar
regler ska vara underordnade de 6vergripande malen och samtidigt inte
vara motsagelsefulla i forhallande till varandra. Ett sadant forfarande for-
svaras givetvis om de mal som ska uppnas i sig 4r motsagelsefulla sasom
ofta blir fallet med a ena sidan 6kad produktion som innebar iansprak-
tagande av ytterligare resurser och a andra sidan bevarandet av ekologis-

ka resurser.



Vattenbruk &r forvisso inte en ny foreteelse, manskligheten har odlat fisk
i tusentals ar och i Sverige har foreteelsen funnits i atminstone nagra
hundra ar, men da vattenbruksproduktionen under lang tid varit av be-
gransad omfattning i Sverige har de rattsliga verktyg som styr produk-
tionen, i forhallande till de rattsliga verktyg som etablerats for reglering i
manga andra fragor, en kort historia. Andra livsmedelsproducerande
verksamheter i form av fiske och jordbruk har varit foremal for rattslig och
annan styrning, ofta omfattande sddan, sedan flera hundra ar tillbaka.
Vattenbruket, fraimst i form av odling av fisk, borjade regleras sarskilt forst
under andra halvan av 1900-talet och da inom ramen for styrmedel redan

etablerade for styrning av andra verksamhetstyper.

Utvecklingen av samhallets samlade kunskap om och syn pa fragor som
miljo, djurvélfard avseende fisk och livsmedelssékerhet har inneburit att
de rattsliga verktyg som etablerats och vidareutvecklats for vattenbruket
har gjorts saiett hogt tempo. Utmaningarna har delats upp i bestandsdelar
for att etablera ett inom ratten praktiskt genomforbart angreppssatt. Resul-
tatet har blivit en rattslig styrning av vattenbruket som foljer av ett om-
fattande system av regler som aterfinns i olika lagstiftningar, ndgot som
medfor att styrningen sker utifran regler med olika syften, utformningar

och inblandade myndigheter.

Av de resultat ifraga om saval skyddsperspektiv som produktions-
optimering gar det att utga fran att den utveckling vi ser idag inte ar ett
resultat av en optimal réttslig styrning. Varken de miljémal som har for-
mulerats eller de mal for livsmedelsproduktion har natts, i de allra flesta

fall har man inte ens varit ndra.* Den réttsliga styrningen dr inte det enda

4 Bland annat uppnadde Sverige inte 15 av sina 16 miljomal, varav det var negativ
utveckling avseende flera mal, se Naturvardsverket. Fordjupad utvirdering av
miljomdlen 2019 - med forslag till regeringen frin myndigheter i samverkan (NV rapport
6865), s. 90-91. Likasa slutade det ambitiosa tillvaxtmalet for det svenska
vattenbruket om tillvaxt pa 71 % for perioden 2013-2020 med att produktionen

minskade under perioden, se Flerdrig nationell strategisk plan for vattenbruket i



styrmedlet som anvands for att uppnd satta mal; komplexa problem
kraver ofta méngfasetterade losningar vilket har inneburit att flera olika
former av styrmedel tagits i bruk. Daremot gar det att utga fran att den
rattsliga styrningen har en vasentlig paverkan pa utvecklingen i savél
miljoskyddet som livsmedelsproduktionen.>

For att identifiera inkonsekvenser i den rattsliga styrningen maste ett
forsok till ett helhetsgrepp goras da enskilda rattsregler inte for oss mot
holistiska mal. Den utformning av vattenbruket som den rattsliga styr-
ningen styr mot foljer inte av en eller ett fatal rattsliga normer utan hela
system av normer som, oavsett huruvida de ar utformade for att agera i
samverkan eller inte, agerar samtidigt och i forhallande till varandra.
Verksamhetsutovarens mote med ratten blir siledes avgorande for
naringens utveckling. Den direkta styrningen av vattenbruket i form av
handlingsnormer som ér tillampliga pa verksamheten blir darfor utgdngs-
punkt i undersdkningens identifikation av det system som utgor den rétts-
liga styrningen av naringen. Hur handlingsnormerna styr foljer av fak-
torer utanfor den enskilda handlingsnormens utformning sasom den rétts-
liga systematiken, normernas forhallande till varandra och vilka aktorer
som tillats eller, i vissa fall, maste agera i systemet. For att skapa forstaelse
for sadana faktorer kan inte handlingsnormerna undersokas i isolation
utan maste undersokas i forhallande till varandra och i forhallande till de

som agerar i tillampningen.

Innan avhandlingen djupdyker i den rattsliga styrningen ska dock den

faktiska verksamheten kort presenteras.

Sverige 20142020 - Kopplad till det svenska havs- och fiskeriprogrammet (Bilaga till
Protokoll IV 5 vid regeringssammantrade den 19 mars 2015, N2015/2183/FJR) samt
Jordbruksverket (2021). Vattenbruk 2020 (JO1201).

5 Jfr. Gunningham, Neil, Grabosky, Peter, och Sinclair, Darren (1998). Smart

regulation: designing environmental policy, s. 4.



1.2 Vattenbruk som studieobjekt

1.2.1 Vattenbrukets mdjligheter och utmaningar

Som namnt ovan dr en av de storsta utmaningarna som vi star infor att
aven fortsattningsvis kunna satta mat pa bordet nér véra traditionella me-
toder blivit ohallbara. Traditionellt sett har vi vant oss till fiske och jord-
bruk for att sakerstalla tillgdngen pa livsmedel. De vilda fiskbestanden har
dock under lang tid utnyttjats till sin kapacitet, eller 6ver sin kapacitet, for
fisket och kan inte langre pa ett barkraftigt vis mota marknadens efter-
fragan. Aven effektiviseringen och expansionen av jordbruket har inne-
burit svarigheter d& néringen bland annat bidrar till 6vergddning och
utslapp av kemikalier, har i manga fall stor klimatpaverkan och tar i an-
sprak stora landarealer.6 For att tillforsdkra en hallbar livsmedelsproduk-
tion har man darfor i allt storre utstrackning véant blickarna mot vatten-

bruket som ett komplement eller alternativ i den fortsatta produktionen.

Vattenbruk utgor odling av vattenlevande organismer, ofta associerat till
odling av fisk, men innefattar dven odling av blotdjur (till exempel
musslor och ostron), kréftdjur och andra organismer (till exempel alger
och sjogurkor). Med 6ver 70 % av jordens yta tdackt av hav finns det stor
potential for utveckling av olika typer av verksamheter ute till havs,
daribland vattenbruk. Odling sker till stor del for matproduktion men
aven for andra andamal vilket innefattar allt fran smink till biogasmassa,
sattfisk och ekologisk restaurering. Totalt produceras drygt 82,1 miljoner
ton (2018) vattenbruksdjur i varlden arligen dar en 6vervagande del av
produktionen ar koncentrerad till Asien.” For oss i Sverige associerar nog
de flesta vattenbruk till Norge diar de omfattande laxodlingarna har gjort
dem till Europas storsta producent av vattenbruksprodukter.

¢ Se Landquist, Birgit, Nordborg, Maria, och Hornborg, Sara (2016). Litteraturstudie
av miljopdverkan fran konventionellt och ekologiskt producerade livsmedel - Fokus pd
studier utforda med livscykelanalysmetodik.

7 Se Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO) (2020). The
State of World Fisheries and Aquaculture 2020, s. 21.



Forhoppningarna om vattenbruket som en central del i omstéllningen till
hallbar livsmedelsproduktion till trots medfér odling i vatten en poten-
tiellt stor miljopaverkan. Paverkan skiljer sig dock vésentligt beroende pa
vad och hur man odlar. For fiskodling utgors miljopaverkan framst av att
ndring i form av foder maste tillsattas vilket medfor utslapp av narings-
amnen, fraimst kvdave och fosfor fran foderrester och exkrementer, nagot
som bidrar till 6vergddning vilket redan &r ett utbrett problem i manga
svenska vattenforekomster. Pdverkan blir som storst genom odling i
Oppna natkassar, den mest tillgangliga och dven mest anvanda tekniken,
som saknar reglering av vattenutbytet mellan vattnet innanfor och utanfor
kassen. Det har dven utvecklats olika tekniker som syftar till att atgérda
detta dar utsldppen fran odlingen kan kontrolleras i olika grad och dér
odling dven kan utforas i landbaserade system eller i kombination med
andra verksamheter. Att sluta odlingssystemen bidrar dock avsevart till

investerings- och driftkostnaden.®

For andra odlade organismer kan miljopaverkan vara den motsatta.
Odling av till exempel musslor och alger motverkar 6vergddning da dessa
organismer tillgodogor sig ndring i vattnet utan att foder eller naring
vanligtvis behover tillsdttas. Organismerna brukar darfér benamnas bla
fanggrodor och kan kombineras med fiskodling, ett sk. integrerat
odlingssystem, i syfte att begrdnsa verksamhetens naringsutslapp. Ett
liknande tankesétt finns inom akvaponiken dar syftet dr att skapa ett
symbiotiskt ~ produktionssystem  dar  vattenbrukssystem = med
naringsutslapp, sdsom fiskodling, kombineras med vattenbruk som

istédllet extraherar nédring ur vattnet, sdisom musselodling eller algodling.

Forutom utsldpp av ndring dr dven invasion av fraimmande arter och sjuk-
domsspridning bland de problem som kan medféra en lokal paverkan.

Problemen kan i all vdsentlighet kontrolleras genom att anvanda slutna-

8 Se Eriksson, Susanne et al. (2018). Oversikt av tekniker for odling av vattenlevande

organismer i Sverige — miljopdverkan, odlingssystem, odlingsarter och foder, s. 67f.



eller semislutna system. Bortom den lokala miljopaverkan aterfinns aven
andra utmaningar. Sarskilt fiskfodret har varit foremal f6r diskussion da
det i vissa fall tillverkas av vildfangad fisk fran olika delar av varlden
vilket kan bidra till 6verfiske, ndgot som paverkar de lokala ekosystemen
dar fisken fangas och dven kan ha paverkan pa lokalbefolkningens moj-
ligheter till livsmedelsforsorjning.?

1.2.2 Intresset for vattenbruk i Sverige

Intresse for vattenbruk har funnits lange i Sverige. Redan pa 1700-talet
odlades karp och under sent 1800-tal anlades den forsta odlingen av
regnbagslax. Karpodlingen i Sverige var omfattande under 1900-talets
forsta halft men har idag nastan helt upphort.1© Matfiskproduktionen har
sedan 1970-talet istdllet inriktats pa regnbage genom odling i 6ppna nat-
kassar. For ndrvarande star regnbége for ca 87 % av den totala svenska
matfiskproduktionen péa drygt 9 600 ton (2019). Det odlas dven roding,
musslor samt fisk och kraftor for utsattning i viss omfattning.!!

I jamforelse med vdara grannlander dr omfattningen dock tamligen be-
gransad. Den norska produktionen ar forstds betydligt storre dn den

svenska men dven vara Ovriga grannlander sléar oss pa fingrarna.'? Svensk

 Se Bruno, Ellen (2014). Miljoanpassat vattenbruk i Sverige — en niring med stor
potential, s. 10.

10 Se AR 93:10. Fiskodling: planering, tillstind, tillsyn, s. 7.

1 Jordbruksverket (2020). Vattenbruk 2019. For havsbruket star regnbége for nastan
100 % av den svenska matfiskproduktionen. Utover detta produceras det néstan
2 000 ton musslor (2018, ingen redovisad statistik for 2019). Den totala redovisade
produktionen ar ca 1 500 ton lagre &dn foregdende ar vilket till viss del kan férklaras
av utbrottet av covid-19 under datainsamlingen.

12 Den norska produktionen ar betydligt stérre &n den svenska, ca 1,5 miljoner ton
producerad fisk sdljs om aret (2020), se Fiskeridirektoratet. Key figures from
Norwegian Aquaculture Industry 2020 (2021), s. 13ff. Aven Danmark (drygt 46 000
ton fisk ar 2019 enligt danska Fiskeristyrelsen) och Finlands produktion (drygt
15 000 ton ar 2020 enligt siffror fran LUKE) ar storre an den i Sverige.



produktion har forvisso dkat sedan 1980-talet men i ldangsammare takt &n
den globala utvecklingen. I friga om produktionsvolym sker den svenska
odlingen av matfisk till 6verviagande del i kassar men till en viss del dven
i dammar. Det finns ett antal anldggningar for odling i bassanger och re-
cirkulerande system men de star for narvarande for en nastan obefintlig
del av produktionsvolymen. Pa grund av den begriansade produktions-
volymen i Sverige har vi ett stort importunderskott och storre delen av den

odlade fisk vi konsumerar idag dar importerad.?

Redan innan detta avhandlingsprojekt inleddes fick jag hora att man lange
forsokt fa igdng en markant utokning av vattenbruket i Sverige utan att
lyckas och det tog inte lang tid att finna flera initiativ. Redan pa 1970-talet
utpekades vattenbruket som en ndring med potential for utveckling nar
mojligheterna att pa ett battre satt nyttja haven undersoktes och den har
sedan dess varit foremal for diverse satsningar, utredningar och andra ini-
tiativ.!* Under det senaste decenniet har just vattenbruksnaringen pekats
ut som en av nyckelndringarna i EU:s strategi for bla tillvaxt och nationellt
har det tagits fram strategier och handlingsplaner for den bla tillvaxten
och som en del av livsmedelsstrategin.

Trots ett stort intresse fran flera hall i att utveckla och expandera naringen
har det mesta statt still under lang tid. Fragan har varit foremal for flera
offentliga utredningar och politiska upprop fran intressenter. Da det finns
goda naturliga forutsattningar for en storre vattenbruksnaring och en

efterfrdgan efter produkterna har man sokt andra forklaringar till stag-

13 Under 2017 importerades néstan 51 000 ton norsk odlad lax, se Fiskeri-
direktoratet. Key figures from aquaculture industry 2017 (2018), s. 24.

14 Se SOU 1972:43. Utnyttjande och skydd av havet: betinkande. Utredningen foreslog
att Sverige skulle “utrona betingelserna” for kommersiell vattenbruksproduktion
av fler arter, bland annat al, tunga, krabba, hummer, tangraka och ostron. Se
kapitel 3 for en mer ingdende genomgang av mal och strategier rdérande vatten-
bruket.



nationen. I samtliga fall har regelverket pekats ut som en central del i for-
klaringen och liknande hinder har identifierats.!>

1.2.3 Vattenbruket som regleringsobjekt

I den rattsliga provningen av vattenbruksverksamhet beaktas flera olika
aspekter. Den mangbottnade provningen har inte samlats av lagstiftaren.
Istéllet sker den enligt ett antal olika lagrum med olika syften och med
olika historiska bakgrunder. Prévningen innefattar bland annat vatten-
brukets potentiellt miljoskadliga effekter i miljolagstiftningen, odlings-
arternas potentiellt invasiva karaktér i fiskelagstiftningen, djurens val-
maende och trygghet i djurskyddslagstiftningen och odlingen som ett
fysiskt hinder for sjotrafik enligt sjotrafiklagstiftningen. Ansvar for vatten-
bruk som verksamhet och for paverkansobjekten fordelas till olika insti-
tutioner genom att de tilldelas ansvar for tillstandsgivning, tillsyn, vag-
ledning, rapportering m.m. Sammantaget avser regelverket och operatio-

naliseringen att a&stadkomma en hallbar vattenbruksnaring.

De manga aspekterna att forhalla sig till har medfort ett komplext och
tungrott system vid provning och tillsyn. Tillstanden som kravs har
ansetts vara onddigt manga till antalet och provningarna har pekats ut
som tidskrdavande och kostsamma.'¢ Under de senaste aren har det dven i

flera uppmarksammade fall varit svart att nd upp till de satta kraven vilket

15 Bland dessa marks Svenskt vattenbruk - en framtidsniring (Ds 2000:42), Det vixande
vattenbrukslandet (SOU 2009:26) och tva regeringsuppdrag till Jordbruksverket
2011 och 2019-2020 om att foresla regelférenklingar samt Task Force Vattenbruks
politiska paverkansarbete under 2017-2018. Aven i en europeisk kontext har
administrativa bordor, inte minst i samband med tillstandsforfaranden, pekats ut
som en bromskloss i naringens tillvaxt, se Europeiska kommissionen (2012). Bl
tillvixt - mojligheter till hallbar tillvixt inom havs- och sjofartssektorn, s. 9f.

16 Se exempelvis SOU 2009:26. Det vixande vattenbrukslandet: betinkande, s. 111ff.

10



har lett till begransningar i tillstinden eller avslag.!” Da tillstinden dven ar
tidsbegransade sker provningarna flera génger vilket har varit be-
tungande och medfort svarigheter att motivera och soka ekonomiska
medel for investeringar.’® Att manga myndigheter ar inblandade i saval
tillstdndsgivning som tillsyn utan effektiv samordning myndigheterna
emellan har inneburit att myndighetskontakterna har upplevts som for-
virrande och betungande och i vissa fall &ven motsagelsefulla.

Samtidigt rimmar de okade utslipp som en produktionsokning skulle
innebdra inom ramen for vad som ar ekonomiskt och tekniskt mojligt hos
naringen daligt med de mal som har knutits till recipienten. Under senare
ar har allt storre fokus lagts pa vara hav och vatten och bade mal och nor-
mer har tagits fram for att styra mot att undvika ytterligare skada och @ven
uppna en status i vara hav och vatten som sa langt som majligt efterliknar
en naturlig sddan.! For att uppna dessa mal maste belastningen minska
vilket har inneburit att flera vattenbruksverksamheter under de senaste
aren har lagts ner. Malet om att 6ka den svenska livsmedelsproduktionen
genom vattenbruk och samtidigt skydda vara hav och vatten i storre ut-
strackning har inneburit en komplicerad ekvation som for narvarande inte

tycks ga ihop.

1.3 Syfte och avgriansningar

Avhandlingen tar sitt avstamp i den svenska vattenbruksnaringen och de
mojligheter och utmaningar som naringen star infor. Utformningen av den
svenska regleringen har, som noterats ovan, pekats ut som en betydande
orsak till ndringens bristande utveckling. Samtidigt &r aspekter av vatten-
bruket problematiska eller riskfyllda, varfor det 4r nodvandigt att etablera

17 Se bland annat de uppmérksammade fiskodlingsmalen i MOD fran mars 2017
(MOD 2017:21, MOD 2017:22, M 8882-15 och M 2620-16) samt M 1425-17 (odling i
Storsjon) och M 4726-19 (Smogenlax).

18 Se till exempel Task Force Vattenbruk (2017). Vattenbruk - en gron néiring som
himmas av omodern lagstiftning, s. 9.

19 Se framforallt avsnitt 4.2.6.
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en styrning som bidrar till en utveckling av vattenbruk i linje med de mal
som naringen paverkar uppnaendet av. Ett rattsligt betraktelsesatt lampar
sig dock inte for att undersoka huruvida vattenbruket de facto utgor en
hallbar néring. For det far man vanda sig till andra vetenskapliga
discipliner.

Det Overgripande syftet med avhandlingen ar istillet att wutvirdera
funktionaliteten i den rittsliga styrningen av det svenska vattenbruket i
forhdllande till relevanta politiska mdl. Med funktionalitet avses den rattsliga
styrningens formaga att producera resultat i linje med systemets till-
skrivna mal.? Undersokningen tar sikte pa den direkta styrningen av
vattenbruksnaringar och saledes inte bredare styrningsatgarder som tar
sikte pad stora delar eller hela néringslivet sdsom foretagsbeskattning,
arbetsmarknadsatgarder, sarskilda stod for sméaforetag eller liknande.
Begreppet rittslig styrning anvands i vid bemairkelse och innefattar
forutom traditionellt rattsligt material dven styrningen av de offentliga

institutioner som tilldelats en roll i styrningen av vattenbruksnaringar.

Vidare &r vattenbruk ett brett begrepp och innefattar flera olika typer av
odlingsverksamheter. Da olika former av vattenbruk innebar vitt skilda
konsekvenser och dr reglerade pa avsevart olika vis dar avhandlingen
begrénsad till fragor rorande fiskodling for livsmedelsindamal och be-
handlar enbart andra former av vattenbruk i forhéllande till eller i kom-
bination med fiskodling. En undersokning som innefattar alla former av
vattenbruk skulle bli for bred och sakna enhetlighet. Likasa dr avhand-
lingen begransad till sjdlva produktionsfasen i odlingsverksamheten och
de normer och mal som styr denna.?! Fragor om exempelvis vattenbruks-

produkten behandlas endast i den man produktionen paverkas. En mer

20 Begreppet funktionalitet sasom det anvands i undersokningen forklaras vidare i
avsnitt 1.5.4.
21 Sdledes kommer inte frdgor om bland annat f6radling och saluforing av produk-

ter fran fiskodlingen att behandlas inom ramen for undersokningen.
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omfattande redogorelse for avhandlingens gransdragning ges i avhand-
lingens andra kapitel.

Da vattenbruket dr en ndring som styrs genom ett stort antal lagstiftningar
dar flera myndigheter innehar olika roller kommer undersokningen att
utgd fran en systemansats. Systemansatsen mojliggor undersokning av
komplex styrning och syftar till att utover att undersoka styrningens
enskilda delar d&ven kunna undersoka relationen mellan styrningens olika
delar och funktionen av denna. De aterstdende avsnitten i kapitlet kommer
saledes att fokusera pa systemansatsen i teori och som metod. Kapitlet
kommer att utmynna i ett uppldagg sarskilt anpassat for avhandlingens
undersOkning men systemansatsen har ett brett anvandningsomrade
inom rattsvetenskapen och kan anvandas till langt mycket mer &an rattslig

styrning av vattenbruk.

1.4 Systemet och dess komponenter

1.4.1 Introduktion till systemansatsen

Det har lange varit brukligt att inom vetenskapens varld forsoka isolera
enskilda komponenter for att kunna undersoka dem.?? Den samlade kun-
skapen om olika komponenter har sedermera fatt utgora forstéelsen for
helheten i ett visst ssmmanhang. Under 1900-talets andra halft, fraimst till
foljd av von Bertalanffys etablering av sin generella systemteori?3, har det
vetenskapliga intresset for hur sammanhangande och interaktiva kom-
ponenter som tillsammans bildar en enhetlig helhet, d.v.s. system,

fungerar okat.

22 Se von Bertalanffy, Ludwig. An outline of general system theory. British Journal of
the Philosophy of Science 1, nr. 2 (1950), s. 134.

23 Von Bertalanffys systemteori arbetades fram stegvis under manga ar men inom
litteraturen hanvisas det ofta till 1968 ars samlingsverk som startpunkten. Se von
Bertalanffy, Ludwig. General system theory: foundations, development, applications
(1968).
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System éterfinns 6verallt och ar av skiftande karaktar. Det kan rora sig om
atomer som utgdr komponenter for att bilda en méanniskokropp eller om
strackningar och tidtabeller som utarbetats for att pa basta satt trans-
portera folk i ett tunnelbanesystem. Ett system kan besta av ytterst sma
bestdndsdelar eller betydligt storre sddana, ett stort antal eller endast ett
fatal. Det kan vara socialt konstruerat eller naturligt forekommande,
tysiskt eller icke-fysiskt. Likaledes kan det vara ett 6ppet system med
infléde och utfléde av komponenter och dar komponenter kan brytas ner
eller byggas upp eller ett stingt system, isolerat fran sin omgivning och

statiskt i sin utformning.*

System ar oftast inte summativa, dvs. summan av dess komponenter, och
enskilda komponenter kan darfor endast i begransad utstrackning bidra
till forstdelsen for systemets funktion som helhet. SystemfOrstaelsen
bygger istéllet pa relationen mellan komponenterna och hur de relaterar
till systemet som helhet.?s Ett system som syftar till att uppna ett holistiskt
mal sasom hallbar utveckling kan saledes svarligen skattas genom att
understka enskilda komponenter da de enskilda komponenternas bidrag
till att uppna det holistiska malet beror pa relationen till 6vriga kom-
ponenter. Om en komponent paverkar en annan komponents funktion
innebér det att hela systemets samlade funktion blir paverkad. Systemet
blir siledes icke-summativt och en forstéelse for dess faktiska funktion kan
inte forvantas utifrdn ett summativt betraktelsesétt, utan svaret finns
bortom de enskilda bestdndsdelarna.?6 Om systemet ar komplext kan det
uppvisa helt andra egenskaper. Multipla och parallella processer innebar
vaxelverkan mellan systemets olika delar dar en d@ndring i en del ofta slar
igenom hela systemet och vid en annan tidpunkt, vilket forsvarar iden-

tifieringen av sambandet mellan orsak och verkan. En till synes harmlos

24 Se ibid., s. 39f.

2 Jfr. LoPucki, Lynn M. Systems Approach to Law. Cornell Law Review 82, nr. 3 (1997),
s. 487.

26 Se von Bertalanffy. An outline of general system theory, s. 155.
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andring kan ibland radikalt dndra systemets beteende.?” Genom att
studera ett system som en enhet istillet for en samling komponenter kan
forstaelsen for komponenternas funktion synliggoras.?

Som bendmningen antyder dr dven réttssystemet ett system. Systemets
komponenter ar normer. For att fullt ut kunna tolka och tillimpa nor-
merna ar en forstaelse for deras sammanhang av betydelse, dvs. en for-
staelse for normerna som en del av ett system kommer att ge en annan
forstdelse an endast fOrstdelsen for normerna var for sig? Von
Bertalanffys mer specifika utveckling av systemteorin far anses ha
begransad relevans for rattssystem da han inom sitt vetenskapliga falt,
biologi, dgnade sig at fysiska system och 6ppna system eller, pa sin hdjd,
relationen mellan 6ppna och stangda system. Rattssystemet far i samman-
hanget anses vara statiskt och icke-fysiskt; statiskt, inte for att ratts-
systemet inte dr i fordndring, utan for att bestaimmandet av gallande ratt
utifran traditionella rattskallor inte behdver ta hansyn till dynamiken i sys-
temet i form av tillforsel, bortfall eller forandring av rattskomponenterna.
Funktionen av den faktiska tillimpningen av systemet dr dock beroende
av langt mycket mer dn traditionella rattskéllor dar ett oandligt antal
fysiska, sociologiska och psykologiska komponenter kan identifieras och
undersokas for att forsoka forstd varfor systemet tillampas som det gor.

Har bor Luhmanns rattssociologiska arbete med systemteori ndmnas

27 Se Gustafsson, Leif, Lanshammar, Hakan, och Sandblad, Bengt. System och
modell: en introduktion till systemanalysen (1982), s. 89.

28 Se Ackoff, Russell. Games, Decisions, and Organizations. General Systems: Yearbook
of the Society for the Advancement of General Systems Theory 4 (1959), s. 145.

2 Se Hellner, Jan. Rittsteori: en introduktion (1994), s. 10f.

30 Ett rattssystem fordandras sprangvis varfor det av praktiska skal ofta dr lampligt
att avbilda systemet som det existerar vid en viss tidpunkt, jfr Gustafsson,
Lanshammar, och Sandblad (1982). s. 21. Ett rattssystem bor, om det ses 6ver tid, i
de flesta fall betraktas som dynamiskt, se Eckhoff, Torstein och Sundby, Nils
Kristian. Rettssystemer: systemteoretisk innforing i rettsfilosofien (1991), s. 25tf.
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sarskilt dar réattssystemet som utgangspunkt behandlas som ett subsystem

i ett 6vergripande socialt system.?!

Som Hellner konstaterar ar réttssystemet dven styrt, d.v.s. att reglerna och
deras sammanhang inte uppkommit av en slump utan syftar till att skapa
en viss ordning.?? Ett socialt konstruerat system tenderar att vara lattare
att forstd med den ménskliga logiken da det dven dr den som ligger bakom
dess ordning. Vidare finns det mojlighet att inte bara studera ett system
for att skapa forstaelse utan dven att forandra systemet i takt med att for-
stdelsen for det okar. Pa sa vis dr systemfilosofen Churchmans definition
av systemansatsen som ett tillvigagdngssitt for att hantera och planera vira
minskliga angeligenheter med intentionen att vi som levande art uppfor oss
ordentligt i denna virld® en kontextuellt mer anpassad beskrivning.
Beskrivningen ar sjalvfallet vasentligt atskild frdn den ansats von
Bertalanffy etablerade i sin generella systemteori men Churchmans
beskrivning utgar fran ett perspektiv dar system utgor verktyg for besluts-
fattande med méjlighet till férandring och optimering. Aven om pers-
pektiven har gemensamma ndmnare ar tillvigagangssattet beroende av
undersokningsobjektet och av naturliga skél beroende pa inom vilken
vetenskaplig disciplin undersokningen sker.

31 Se Luhmann, Niklas. Law as a social system (2004), s 72ff.

32 Se Hellner (1994). s. 10ff. Hellner menar dven pa att en hog med stenar inte utgor
ett system utan en oordnad samling. Utifran ett systemteoretiskt perspektiv blir
exemplet nagot missvisande. Exempelvis stenhogens formation kan enkelt for-
klaras genom en systemansats. Tar jag bort en sten ur hogen kan det paverka de
andra stenarnas position och t.o.m. fa hela hogen att rasa. Systembegreppet i
avhandlingen kommer saledes inte att forutsdtta att systemet dr ordnat enligt
Hellners definition.

3 Se Churchman, C. West. The systems approach and its enemies (1979), s. 8. Egen

oversattning, originalsprak: engelska.
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1.4.2 Nagot om det fragmenterade systemet

Ett rattssystem ar aldrig s fullkomligt att det enskilda fallet kan avgoras
med hjélp av otvetydiga rattsregler. Rittssystemet bestar av komponenter
dar anpassade rattsregler tas fram for att bilda normer inom avgransade
omraden. Sarskilda situationer kraver sdrskilda réttsregler for att erbjuda
tillracklig styrning mot uppsatta mal i samhallet. Samtidigt bildas kompo-
nenterna i systemet av olika aktorer, vid olika tillféllen, utifran olika syften
och med olika mottagare. Ett optimalt system &r enhetligt och de olika
rattsnormerna ar anpassade till varandra. Vid avvikelse fran detta far man
till bilden av rattsnormer som medel for genomforande av mal dven lagga

till bilden av rattsnormer som hinder fér genomfoérande av mal.

Fragmenteringen inom rattssystemet uppkommer till foljd av
normgivningsmaktens, regleringssyftets och genomforandets splittrade
natur i vad som bendmns som wvertikala, horisontella och institutionella
dimensioner av fragmentering.3* Den mest etablerade diskussionen har
forts inom den internationella ratten.®> Normgivningsmaktens olika
nivaer, allt fran lokala till globala regleringsnivaer, medfor att frag-
mentering uppkommer vertikalt. I en allt mer sammankopplad varld upp-
kommer utmaningar och mgjligheter som krdaver mellanstatliga sam-
arbeten, exempelvis handel 6ver granserna och forvaltning av gemen-

Samma resurser.

3 For mer om de olika dimensionerna av fragmentering, se Platjouw, Froukje
Maria. Environmental Law and the Ecosystem Approach: Maintaining ecological integrity
through consistency in law (2016), s. 100f.

% Bland de mer inflytelserika tidiga behandlingarna av fragmentering inom inter-
nationell ratt finner man Jenks bidrag om konflikter mellan internationella traktat
fran 1953, se Jenks, Wilfred C. The Conflict of Law-Making Treaties. British Yearbook
of International Law 30 (1953). Se dven Koskenniemi, Martti. Fragmentation of
International Law: Difficulties Arising from the Diversification and Expansion of
International Law - Report of the Study Group of the International Law Commission
(2006).
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Sedan Stockholmskonferensen 1972 har det internationella samarbetet
kring héllbarhetsfragor gradvis okat och idag ar regleringen omfattande
och harstammar fran ett flertal killor med olika former av normgivnings-
makt. Redan nar Brundtlandrapporten skrevs uppmarksammades den
okande sammanvavningen av ekonomi och ekologi pa lokal, regional,
nationell och global niva. Sammanvéavningen av marknader innebar att
beslut idag ofta far betydligt mer omfattande verkningar geografiskt an
tidigare eftersom orsak och verkan fysiskt forhaller sig ldngre fran
varandra. Likasa har den ckade forstaelsen for naturliga resursers and-
lighet inneburit ett 6kat behov f6r gemensam forvaltning. Gransen for vad
som utgor en nationell angeldgenhet har flyttats fram och att placera in
vilka fragor som dr av nationell eller internationell karaktar blir allt svarare
att gora.’¢ Behovet av att etablera regleringsmekanismer pa olika nivéer

bidrar till fragmenteringen och komplexiteten i rattssystemet.

Den horisontella dimensionen behandlar istallet de olika substantiella om-
radena i form av olika samhallsutmaningar, exempelvis skyddsintressen,
dar rattssystemet ska styra mot givna mal.?” I den internationella rattens
decentraliserade utformning medfor detta att olika aktorer agerar lag-
stiftare med begransade regleringsintressen. Da regleringen véxer fram
vid olika tillfallen och med olika syften blir den réttsliga systematiken svar
att gora enhetlig. Aven om den nationella normgivningsmakten som
utgadngspunkt har en mer centraliserad utformning kan liknande problem

uppkomma. Regleringsomradena blir fler och reglerade i mer detalj, vilket

% Se World Commission on Environment and Development. Report of the World
Commission on Environment and Development: Our Common Future (1987), s. 37.

%7 Den horisontella fragmentiseringen ar pa intet sitt exklusiv for reglering av
verksamheter utan motsvarande diskussion aterfinns d@ven inom bland annat
socialratten om fragmentering av de allmédnnas skyldigheter, rattigheters sam-
ordning och ansvarsforhallandet mellan ansvariga institutioner. Se till exempel
Gustafsson, Hakan. Rittifiering - om rittigheternas tragedi (2018) ur Erhag, Thomas,
Leviner, Pernilla och Lind, Anna-Sara (red.). Socialritt under omvandling: om

solidaritet och vilfirdsstatens grinser, s. 55f.
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har lett till en expansion av den offentliga sektorn som har inneburit
svarighet att samla normskapandet till en och samma enhet. Ju langre fran
kdrnan normgivningsmakten delegeras desto mer specialiserade kun-
skaper och perspektiv maste foras in till normskapandet. Samtidigt med-
for en decentralisering av normgivningsmakten en utmaning for
skapandet av ett enhetligt system av normer dar 6vergripande mal och
helhetssynen bleknar ju fler enheter som tilldelas makt. Ju fler reglerings-
intressen som behandlas var for sig desto storre risk for konflikter nor-

merna emellan.

Till sist fragmenteras rattssystemet institutionellt genom den uppdelning
av det allmdnna som innebér att olika institutioner uppdras att tillampa,
tolka och i vissa fall skapa rattsregler. De olika institutionerna har olika
syften, ansvarsomraden, sammansattningar och budgetar for att genom-
driva uppsatta samhallsmal, bland annat genom tillstandsgivning och
tillsyn, uppdelade bade vertikalt och horisontellt. Forstaelsen for paverkan
av en viss verksamhet, inklusive ekonomiska och sociala konsekvenser,
och de réttsregler som styr tillatligheten och hur verksamheten ska utfor-
mas kan i ménga fall vara for omfattande for att en enskild tjansteman eller
ens en enskild myndighet ska kunna bedéma dem.? En verksamhet kan
darfor vara foremal for flera olika myndigheters arbete dér olika ansvars-
och kunskapsomraden gor sig gallande i styrningen. Beroende pa bland
annat myndighetens syfte, mal och sammansattning kan utfallet skilja sig
at dar exempelvis en myndighet med fokus pa miljo kommer att agera
annorlunda vid bedomning av en verksamhet dn en myndighet med upp-
gift att bista vid utvecklandet av en viss néring eller en politiskt vald for-

samling.?

Begreppet fragmentering bar oftast negativa konnotationer dven om det
inte bar ett inneboende negativt varde. En fullkomligt samlad forvaltning

3 Se Owen, Dave. Mapping, modeling, and the fragmentation of environmental law. Utah
Law Review (2013), s. 231.
39 Se bland annat ibid., s. 238f.
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avseende bade reglering och institution har fa foresprakare i den praktiska
utvecklingen. Istéllet ar fragmenteringen i méanga fall en nddvandighet,
eller &tminstone gynnsam, for hanterligheten av olika problem som upp-
star inom ramen for rattsomradet. Samtidigt uppstar systematiska utma-
ningar som behdver hanteras for en effektiv forvaltning. I ett system som
skapas genom gradvisa forandringar, s.k. inkrementalism, dr det utma-
ningar som dr bade svaroverblickade och svarhanterade. For att forsta
rattssystemets verkan ar forstaelsen for hur olika komponenter i systemet
skapar en incitamentsstruktur och leder till faktiskt handlande central. Om
systemet inte dr koordinerat kan det istéllet skapa perversa incitament*!,
dvs. incitament som leder till oforutsedda resultat,42 som kan innebara att
normer med syfte att atgarda ett visst problem i sjdlva verket leder till
handlande som forvarrar problemet eller som skapar nya problem.

Om man tar reglering av naturresurser som exempel omfattar det ett antal
avvagningar mellan mer eller mindre jamforbara varden. Traditionellt har
det rort sig om en avvagning mellan ekonomiska kostnader och ekolo-
giska fordelar vid beslut om atgarder eller begransningar. Vid exempelvis
krav avseende anvandningen av en viss teknik avgors frdgan genom att
stélla kostnaden for anvandningen av tekniken gentemot teknikens bidrag
till att minska miljopaverkan. Under senare decennier har dock allt storre
regleringsfokus hamnat pa miljon som reaktor vid miljopaverkan, dar
tillaten paverkan inte avgors utifrdn vad som ar en rimlig begransning
ifrdiga om ekonomiska forutsattningar utan utifran vad som ar rimlig
paverkan for miljon som reaktor att tala, eller utifran den ekologiska
uthdlligheten. Att implementera reglering for att undvika utslapp till en
viss recipient leder dock ofta till att utslappet istéllet omdirigeras till en

40 Se Krier, James E. och Brownstein, Mark. On integrated pollution control.
Environmental Law 22, nr. 1 (1992), s. 126.

4 Eng. perverse incentives.

#2 Se Gunningham, Grabosky och Sinclair (1998). s. 80.
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annan recipient.® Ett forbud av utslapp till vatten innebar i ett sddant fall
att det istallet omdirigeras till mark, luft, atmosfaren eller till ett annat geo-
grafiskt omrade. En skyddsregel blir i sjalva verket till sin funktion en av-
vagningsregel dar vissa media prioriteras 6ver andra. I samma anda aktu-
aliseras ofta en liknande avvédgning mellan miljomaéssiga intressen och
andra intressen vid andra typer av skyddsregler. Ett beslut att reglera eller
forbjuda en produkt, produktionsprocess eller -metod for att hantera de
miljo-, hdlso- och sakerhetsrisker som den kan medftra kan ha en effekt

av att 6ka andra sadana risker eller kostnader.4

I den man rattssystemet tillater det kan sddana avvagningar goras inom
ramen for tillstdndsbeslut dar fordelar ur enskild och allmén synpunkt kan
vagas samman och ett rationellt beslut utifrdn forutsattningarna i det en-
skilda fallet fattas. Fragmenteringen begréansar de riskavvagningar som en
beslutsfattare tillats forhalla sig till.#> Det kan rora sig om bestdmmelser
rorande vilka faktorer som far végas in eller hur man ska forhéalla sig till
faktorerna i det enskilda beslutet. Det kan dven vara sa att beslut om tillat-
ligheten for en viss verksamhet i sig dr uppdelat i flera mindre beslut pla-
cerade hos flera olika beslutsfattare. I sddana fall kan beslut fattas av per-
soner med sarskilda kunskaper och perspektiv inom den risk eller for det
skyddsobjekt som ska regleras eller forvaltas i det enskilda fallet. Sam-
tidigt forsvinner majligheten att gora storre avvagningar inom ramen for
provningen da den blir begransad eller uppdelad. Exempelvis kan moj-
ligheterna for att bedoma huruvida utslapp till alternativa recipienter eller
alternativa produktionsmetoder dr mindre skadliga eller hur miljo-

paverkan av alternativa produkter forhaller sig till féreslagen produktion

43 Se Fontaine, Peter J]. EPA’s Multimedia Enforcement Strategy: The Struggle to Close
the Environmental Compliance Circle. Columbia Journal of Environmental Law 18
(1993), s. 33f. Se aven Stewart, Richard B. A New Generation of Environmental
Regulation? Capital University Law Review, nr. 21 (2001), s. 29.

44 Jfr Stewart, s. 49.

4 Se Aagaard, Todd S. Environmental harms, use conflict and neutral baselines in envi-
ronmental law. Duke Law Journal 60, nr. 7 (2011), s. 1538.
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begransas. For verksamhetsutovaren kan dven den fragmenterade bedom-
ningen leda till motsédgelsefulla beslut som kan vara hammande, dyra,
svara eller i vissa fall omdjliga att efterfolja.

1.4.3 Ritten som styrmedel

For att optimera mojligheten till att 6verfora mal fran politisk vision till
faktiska resultat maste styrning, dvs. av beslutsfattare medvetna atgarder
som asyftar till att driva samhaéllet mot uppstdllda mal,* komma till stand.
Ser man till vad som paverkar réttssystemets funktion utover dess normer
gar det att inkludera flera olika mekanismer: personer, beteenden, kontext
och foremal.#” Avhandlingens fokus &r dock styrningen fran den statliga
sektorn som utgar fran riksdag eller regering varfor vi i det foljande ska
identifiera komponenterna som ar foremal for sddan styrning i forhallande
till verksamheter. I Sverige sker sdllan direkt styrning genom beslut eller
atgarder fran riksdag eller regering som riktar sig mot enskilda verksam-
heter utan istéllet nyttjas styrmedel.

Styrmedlen brukar delas in i tre 6vergripande kategorier — rattsliga, eko-
nomiska och informativa — dven om gransdragningen mellan dessa tre inte
alltid ar knivskarp. Da detta ar en avhandling inom det rattsvetenskapliga
faltet faller det sig naturligt att fokus i huvudsak ligger pa rattsliga styr-
medel och styrning genom rittsliga normer. Ovriga styrmedel kommer
endast att behandlas 6versiktligt for att komplettera bilden av styrningen
som helhet. De rattsliga styrmedlen kan kategoriseras ytterligare. Exem-

46 Jfr. Lundquist, Lennart. Forvaltningen i det politiska systemet (1971), s. 24.

47 Se Stromholm, Stig, Lyles, Max, och Valguarnera, Filippo. Rdtt, rittskillor och
réttstillimpning: en lirobok i allmin rittsldra (2020), s. 218f.

4 Sedan Sveriges intrdde i unionssamarbetet och 6verldmnande av centrala
styrningsbefogenheter far aven EU:s lagstiftande och verkstallande institutioner
raknas till de institutioner som utdvar central styrning i landet. Aven denna styr-
ning kommer att behandlas i undersokningen men i huvudsak utifran perspektivet
hur den centrala svenska styrningen forhaller sig och bor forhalla sig till Gverstatlig

styrning.
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pelvis identifierade Stromholm 17 olika former av rattsliga styrmedel,
samtliga med olika funktioner och intensitet, i sin icke-uttomliga genom-

gang av styrmedel.#

For styrning av verksamheter har framst vad som i amerikansk litteratur
bendamnts som command and control-reglering nyttjats. Begreppet syftar pa
obligatoriska minimikrav for att tillforsakra en av lagstiftaren bestamd
acceptabel niva av skydd (command) och ett processuellt system for saker-
stallandet av minimikravens genomforande (control).>® Termen syftar till
en direkt reglering av sakfragan, i motsats till anvandandet av incitament-
baserade styrmedel, med hog offentlig inblandning och bér ofta en negativ
konnotation i litteraturen. I den svenska litteraturen har framst begreppen
kravregler och genomdrivanderegler anvénts for att beskriva den svenska
rattsliga utformningen men sillan anvants som ett gemensamt begrepps-

par for att beskriva regleringstekniken.

Samtidigt har systemet ifragasatts for avsaknad av flexibilitet, ineffek-
tivitet och hdga sociala och ekonomiska kostnader.5! Ett system som enbart
bygger pa att minimikrav ska uppnds saknar incitament till ytterligare for-
béttring och utveckling da det i sig inte ger nagra fordelar i forhallande till
styrningen. Det innebér inte att sddana incitament inte kan hamtas fran
annat hall, saval sjdlvacceptans som samhaéllsacceptans kan vara starka
incitament till battring men regleringssystemet i sig ger inte det. Aven fran
myndighetens hall kommer ett sddant system att fokusera pa att minimi-
kraven uppratthalls, inte att skapa forutsattningar for minsta mdajliga
negativa paverkan eller effektivitet i forhallande till verksamhetens mal.

Vidare kan styrningsformen begransa mojligheten att utkrava ansvar vid

# Se Stromholm, Lyles och Valguarnera (2020), s. 181ff.

50 Se Waskey, Andrew ]. Command and Control Regulation (2007) ur Encyclopedia of
Environment and Society, Paul Robbins (red.), s. 307.

51 Se Gunningham, Grabosky och Sinclair (1998), s. 6f. Se aven Stromholm, Lyles,
och Valguarnera (2020), s. 189f.
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skada som sker trots uppndendet av minimikraven.>2 En stor inblandning
av myndigheter och byrakratiska system tenderar dven att innebara hoga
kostnader. Kostnaden omfattar administrativa kostnader for det offent-
liga, tillstindssokande och andra aktorer men dven kostnad i form av
bland annat produktionsbortfall. Till kostnaden hanfors dven regleringens
administrativa komplexitet dar det ligger i sakens natur att efterstrava

enkelhet i den administrativa processen.

I Sverige har i stor utstrackning koncessionssystem, dvs. bestammelser
som forbjuder viss verksamhet om inte tillstdnd for verksamheten med-
delas, anvéants for att genomfora kraven. Lagstiftaren har da ej velat eller
kunnat infora sa bestaimda regler att verksamhetens tillatelse kunnat av-
goras generellt utan istdllet 6verlamnat avgorandet till sarskild myndighet
att avgora tillatligheten i det enskilda fallet.>* Anvandningen av kon-
cessionssystem har foreskrivits frimst som ett styrmedel anvant i det
miljorattsliga omradet.’> Koncession dr dock vida anvént for alla verksam-
hetsformer, exempelvis fastighetsmakleri, finansbolag, inkassoverk-
samhet, hotell- och pensionatrdrelse, lotterier och spel, trafikskola, offent-
liga tillstdllningar m.m.% Till koncessionssystemet bor aven ett Gver-

52 Ett uppmarksammat exempel dr de réattsliga efterfoljderna av sparvagnsolyckan
som intraffade vid Vasaplatsen i Goteborg ar 1992. Savil utformningen av vagnen,
som innebar att det var enkelt att koppla ur bromssystemet, som den bristfalliga
utbildningen och otydliga regelverket konstaterades vara olycksorsaker. Vagnens
utformning samt utbildning och regelverk hade dock pa forhand godkants av
tillsynsmyndigheten varfor de ansvariga pa sparvagsbolaget inte ansags na upp
till det straffréttsliga rekvisitet for oaktsamhet. Se mal nr B1811-92 meddelad av
Goteborgs tingsratt den 21 juni 1994.

53 Se bland annat Gunningham, Grabosky och Sinclair (1998), s. 26.

54 Se Hellner, Jan (1974). Juridiska styrmedel - en skiss, s. 15.

% Se Stromholm, Lyles och Valguarnera (2020), s. 189.

% Statskontoret gjorde 1999 en kartlaggning over lagar med krav pa tillstand eller
motsvarande for naringsverksamheter och fann redan da drygt 60 lagar med
sadana krav, se Statskontoret. Tillstind for niringsverksamhet (Tillvaxtenheten,
rapport 1999:12).
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vakningssystem kopplas for att f6lja upp saval koncessionstvanget som
efterfoljandet av koncessionen. I takt med att den offentliga inblandningen
i Sverige har okat har en stark expansion av den offentliga sektorn skett
vilket medfort saval en belastning pa statsbudgeten som andra samhalls-
ekonomiska kostnader, i vissa fall i form av onddig byrakrati.’” Kon-
cessionssystem ar en intensiv form av styrning som kan upplevas som allt
for strikt och begransande da den i praktiken innebér att allt som inte &r
explicit tilldtet ar forbjudet. Samtidigt ar koncessionssystem en effektiv
form av styrning for att uppnd miljo- och produktionsmal samt lik-
formighet och rittvisa i beslut.>

Naturligt foljer frigan om alternativ. Traditionellt har frdgan om av-
reglering tagits upp inom det regleringsteoretiska faltet. Fragan behandlar
dikotomin mellan stat och marknad och de tva parternas férmaga att
effektivt utdva styrning for att uppna diverse intressen, nagot som natur-
ligtvis tenderar att hélla kostnaderna nere. Samtidigt har den tidigare er-
farenheten visat att en fullstandig avreglering har haft svart att tillgodose
allmdnna intressen. Ett av de starkare incitamenten for marknaden att sys-
temet ska fungera och malen uppnas &r att dven i fortsattningen kunna
behalla avregleringen.®® Alternativa utformningar av styrningssystemet
som kan anvandas for att uppna och bibehélla vissa skyddsvarden inne-
fattar sjdlvreglering, voluntarism, utbildnings- och informationsinstru-
ment, ekonomiska instrument samt anviandande av en fri marknad
(liberalism).s Det finns en tendens att instrumenten anvands som alter-
nativ till varandra istdllet fOr att se potentialen i att anvéanda dem i kombi-

nation for optimalt resultat men en strategi kan ta tillvara pa fordelarna

57 Jfr. prop. 1978/79:111 om dtgiirder mot kringel och onddig byrdkrati m.m., s. 2ff.

5 Jfr. Stromholm, Lyles och Valguarnera (2020), s. 189f.

% Se Cohen, Mark A. Monitoring and Enforcement of Environmental Policy (1999) ur
International Yearbook of Environmental and Resource Economics 1999/2000, Tom
Tietenberg och Henk Folmer (red.), s. 47ff.

% Se Gunningham, Grabosky och Sinclair (1998), s. 37ff.
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med individuella mekanismer och komplettera med generella instrument

och innefatta anvandandet av en kombination av olika regelinstrument.s!

For att genomdriva den réttsliga styrningen finns det forutom rattsliga
normer som behandlar vad som ska uppnas och hur det ska uppnas aven
institutionella enheter som har administrativa och juridiciella uppgifter
for genomforande. Utgdngspunkten att det finns en uppdelning mellan
politisk styrning fran riksdag och regering och administrativt genom-
forande genom statliga, regionala och lokala myndigheter har férédndrats
gradvis under en ladngre tid. Samhallsutvecklingen har medverkat till att
begransa styrningen av den statliga sektorn som utgar fran riksdag och
regering. Den offentliga sektorn har expanderat kraftigt vilket har inne-
burit en utveckling mot maktdelegering i storre utstrackning. Grans-
dragningen mellan politik och administration genomgar en standig revi-
dering dar riksdag och regering i grunden sokt forbehalla sig bestam-
manderatten i storre och principiellt mer betydande fragor, medan andra
drenden skjutits Gver till forvaltningsmyndigheterna.®?2 Utvecklingen
under mitten av 1900-talet innebar att den offentliga forvaltningen i hog
grad decentraliserades vilket innebar att man i hogre grad flyttade ut
ansvaret till regional och lokal niva och att centrala myndigheter huvud-
sakligen skulle dgna sig at fragor av Overgripande natur.®® Denna ut-
veckling har till viss del avstannat och dragits tillbaka. I styrningen av
verksamheter har dock regionala och kommunala myndigheter i hog
utstrackning fortsatt ansvar for den operativa verksamheten.

De institutionella enheterna dr inte tilldelade genomdrivande funktioner
forutsittningslost. Aven dessa dr handlingsstyrda genom faststillda upp-
drag, syften och mal som ska genomforas och uppnas inom ramen for
myndighetsverksamheten. Styrningen fran central niva sker saledes inte

uteslutande genom rattsnormer som styr handling utan dven genom

61 Se ibid., s. 14f.
2 Se SOU 1983:39. Politisk styrning - administrativ sjilvstindighet, s. 63f.
63 Se prop. 1978/79:111, s. 6.
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normer som styr de institutionella enheterna som innehar en roll i for-
hallande till genomforandet av de réttsliga normerna. I den rattsliga styr-
ningen gar det saledes att identifiera tva typer av systemkomponenter som
anvands for att styra mot uppsatta mal — regleringskomponenterna som
sdtter upp normer for handling och process samt institutionella kompo-

nenter som tilldelas handlingsuppdrag for genomdrivande av normerna.

1.4.4 Regleringskomponenterna i styrningen av verksamheter

Den omfattande anvandningen av command and control-reglering i den
statliga styrningen av verksamheter har vuxit fram gradvis framst under
1900-talet och ersatt tidigare rattsliga konstruktioner. Exempelvis det
svenska miljoskyddet med forprovning av verksamheter som riskerar att
paverka miljon ersatte den tidigare granneréttsliga konstruktion dar
enskilda intressen skulle tillgodoses genom en civilrattslig konstruktion,
framforallt fran miljoskyddslagens ikrafttradande 1969 och framéat.* Vad
som tidigare vid behov kunde regleras med styrmedel av mindre inten-
sitet, ofta i form av avtal, ansdgs nu i storre utstrackning behova ett mer
ingripande samhalleligt agerande i form av tvingande regler.®> For vissa
frdgor har man kommit till slutsatsen att marknaden inte ar kapabel att
helt reglera sig sjdlvt och samtidigt tillvarata allmdnna intressen.c¢ Ett
system som bygger pa minimikrav och hog niva av myndighetskontroll
kommer i de flesta fall vara effektivt i att uppnd dessa minimikrav
forutsatt att forvaltningen bereds tillrackliga resurser och ett effektivt

¢t I avhandlingens fjarde kapitel dgnas stor tid at den historiska framvéxten av
regleringarna som aktualiseras vid fiskodlingsverksamhet.

% Jfr. Stromholm, Lyles och Valguarnera (2020), s. 181f.

% Angadende immissioner konstaterade Seve Ljungman i sin akademiska avhand-
ling, Om skada och oligenhet frin grannfastighet, redan 1943 att den uppstéllda
distinktionen mellan begransningar i allméant och enskilt intresse inte var hallbar.
Vissa uppstéllda sociala malsattningar kunde inte uppnas enbart genom att enskil-
da bejakade sina egna intressen utan tvingande generella regler 6vervakade av
myndigheter befanns noédvéandiga. Se Ljungman, Seve. Om skada och oligenhet frin

grannfastighet - ett bidrag till liran om immissionernas rittsliga behandling (1943), s. 5.
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sanktionssystem.” Foljaktligen har det skapats ett hogre skydd inom flera

omraden dn tidigare genom etableringen av regleringskonstruktionen.

Likaledes finns det i det nationella rattssystemet en hierarki och ordning
for lagstiftandet. I exempelvis den svenska regleringen avseende miljo
galler att foreskrifter av en allman och generell karaktar oftast regleras i
lagar beslutade av riksdagen, medan foreskrifter som rér myndigheternas
ndrmare forfaranden eller som ror en begransad krets enskilda och deras
skyldigheter i forhallande till myndigheterna till stor del kommer till
genom forordningar som beslutas av regeringen. Vidare meddelas tek-
niska fOreskrifter och foreskrifter av detaljartad karaktar oftast av centrala
myndigheter.®® For att de uppsatta malen ska nas och handlingsregler
foljas maste det ske ett mote mellan verksamhetsutdvare och den offent-
liga styrningen; det som utgor vart systems regleringskomponenter. Innan
lagstiftningen behandlas maste det klargoras vad det ar i systemet som ska
identifieras och behandlas — vad utgor vart systems regleringskompo-

nenter?

I rattssystemet ar minimikraven foreskrivna och kan utlédsas direkt i lag-
stiftning. D& paverkan riskerar att vara stor har lagstiftaren generellt sett
foreskrivit krav om forprovning (ex ante). Det ror sig om méanga olika typer
av forprovning med det gemensamt att verksamheten inte far bedrivas
forran forprovningen genomforts. Misslyckande att uppna satta minimi-
krav leder till direkta konsekvenser i form av att verksamheten eller atgar-
den inte far paborjas eller fortsatta. Beslut rorande forprovning kan i de
flesta fall 6verklagas av behorig part. De olika typerna av forprovningar

forklaras i korthet nedan.

7 Angaende ett effektivt sanktionssystem ar det fullt tillrdckligt med en upplevd
forvantan av en kannbar sanktion, se Cohen s. 46ff.
68 Se bland annat prop. 2001/02:65. Andrad ordning for utdomande av vite enligt miljo-

balken m.m., s. 52.
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Tillstind, eller i vissa fall godkinnande, ar en forprovning av atgarder och
verksamheter som inte far vidtas eller startas innan ansvarig myndighet
har givit medgivande till igdngsattning och som huvudregel ska ett sddant
beslut ha vunnit laga kraft. Nar ett tillstind maste sokas kan foreskrivas
positivt genom att reglera nér tillstind ska s6kas men dven negativt dar
regleringen istallet behandlar nar tillstdnd inte ska sokas. Exempel pa bada
fallen behandlas i denna undersokning. Vid forprovningen ska tillstands-
myndigheten sakerstélla att verksamheten genomfors i enhetlighet med
lagstiftarens minimikrav. Det ror sig om att pa forhand kontrollera att sar-
skilda krav ar uppnadda och att klargora vad kraven innebar i forhéallande
till den enskilda verksamheten. Av detta fOljer att ett tillstand faststaller
forhallandet mellan myndigheter och sokande, i vissa fall d@ven tredje
part,® och innebar ett hinder mot att i framtiden fora talan om forbud eller
skyddsatgarder.

En anmilan & andra sidan utgor i sig inte forprévning. Till skillnad fran
tillstdnd behover verksamheter och atgarder som alagts anmalningsplikt
inte invanta medgivande fOr igéngsattning frdn ansvarig myndighet.
Istallet bygger det tekniska utforandet av funktionen pa ett passivt god-
kannande dar igdngsattning far ske utan aktivt medgivande fran ansvarig
myndighet, for nya verksamheter normalt sett efter en viss angiven tid.
Som utgangspunkt dr verksamheten tillatlig. I praktiken ar dock en passiv
behandling av anmalningar varken onskvérd eller nyttjad i sarskilt stor
utstrackning. Istallet 4r anmalningar en majlighet for tillsynsmyndigheten
att genomfora en provning fore igangsattning déar exempelvis villkor kan
foreldggas och senare foljas upp under tillsyn. Till skillnad fran ett tillstand
utgor inte en anmalan att forhallande mot myndigheter och enskilda fast-
stélls och sdlunda inget hinder mot framtida talan eller atgard fran tillsyns-

myndighet. Om det finns behov att faststélla forhallandet finns det i

% For provning av en verksamhet enligt miljobalken géller tillstand enligt 24 kap.
1 § MB mot alla avseende fragor som provats i domen eller beslutet. Liknande

bestammelser saknas i flera andra regleringar da tredje parter saknas.
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manga fall mojlighet for verksamhetsutovare att frivilligt soka tillstand
eller for myndighet att foreldgga om tillstandsansokan.

En dispens liknar tillstand pa det vis att den verksamhet eller atgard som
kraver dispens inte far genomforas innan sddan meddelats. Dispens
aktualiseras dock endast nér ett forbud rader. Utgdngspunkten ar saledes
att verksamheten eller atgarden inte ar tillatlig och verksamhetsutdvaren
ska salunda visa att det skyddsintresse som forbudet ska uppna inte ska-
das eller endast i begransad utstrackning skadas. Det spelar saledes inte
nagon roll om minimikrav har uppnétts eller ej och i manga fall ar ut-
gangspunkten att dispens ska meddelas restriktivt. Rattskraften for ett
beslut om dispens begransar sig @ven endast till den atgard det avser, inte
verksamheten som helhet. Dispensen reglerar saledes inte de krav som

kan f6lja av regleringen i 6vrigt.”

Till sist bor registrering kort omnamnas. I vissa fall ska en verksamhet eller
atgdrd registreras innan den kan pabdrjas eller vid dndringar och syftet &r
framforallt att notifiera om dess forekomst till intresserade parter. En
registrering utgor i vanliga fall inte en forprovning pa samma sétt som ett
tillstdind men kan utgora en kontroll av att nddvandiga forutsattningar ar

uppfyllda.”

Oavsett om forprévning eller meddelande till myndighet kravs for en
verksamhet eller atgard aligger det for vissa myndigheter ett tillsyns-
ansvar (ex post). For verksamheter eller atgdrder dar forhallandet till
myndigheter ar reglerat i ett tillstdnd eller en dispens begransas tillsyns-
arbetet i huvudsak till att granska att tillstandet eller dispensen efterlevs.”
For 6vriga verksamheter som omfattas av tillsynsverksamhet har tillsyns-
myndigheten storre handlingsutrymme i meddelande av forelaggande

70 Jfr. prop. 1997/98:45 del 2. Miljobalk, s. 272.
7t Se Wahlgren, Peter. Lagstiftning: rationalitet, problem, mojligheter (2014), s. 132.
72 Avseende miljobalkens tillsyn se Ebbesson, Jonas. Miljoritt (2021), s. 179. Samma

bor gilla aven verksamheter utanfor miljobalkens tillsynsomrade.
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eller forbud. Lagstiftningens minimikrav géller dven fortsattningsvis
vilket innebar att kraven som var géllande vid verksamhetens paborjande
kan @ndras och i vissa fall innebéra att andring av verksamhetens utform-

ning eller omfattning kan vara nédvéndig for fortsatt tillatlighet.

En sista forutsattning for ett genomforande av kravreglerna i ett command
and control-system &r for andamalet fungerande och tillrackliga patryck-
ningsmedel och sanktioner for att ge tyngd at ansvariga myndigheters
beslut. I svenska lagstiftning finns det olika typer av patryckningsmedel
och sanktioner, sasom bdéter, fangelse, vite och sanktionsavgifter, anpas-
sade dels efter hur allvarlig 6vertradelsen beddms vara och dels efter sank-

tionen eller patryckningsmedlets adressat.

Ser man pa det system som uppenbarar sig for styrningen av verksam-
heter dr det i forsta hand forprovning och tillsyn som anvéands som rétts-
liga styrmedel riktade mot verksamhetsutovaren. For verksamhetsutova-
ren blir handlingsreglerna verklighet i samband med att verksamheten
forprovas och sedan genom kontinuerlig kontroll av verksamhetens
overensstimmelse med forprovningens villkor. For styrningen av
verksambheter blir saledes tillstdnden och den dartill kopplade tillsynen de
huvudsakliga regleringskomponenterna i systemet. I den man andra sys-
tematiskt betingade méoten kan identifieras bor dven dessa inga i system-

identifikationen.

1.4.5 De institutionella komponenterna i styrningen av verksamheter

1.4.5.1 Det institutionella forhdllandet till uppsatta mdl inom den statliga
organisationen
Staten, eller det allminna,” ar av central betydelse i styrningen av vatten-

bruket och andra naringar i frdgor som lagstiftning, tillimpning och

73 I avhandlingen kommer dven kommunala organ i korthet att behandlas men
endast i deras forhallande till den centrala styrningen, bland annat ifrdga om givna
uppgifter eller delegerade kompetenser. Det férevarande avsnittet kommer

saledes endast behandla den statliga styrningen.
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tillsyn. Statsbegreppet ar dock ndgot som varierar kraftigt beroende pa
kontext och perspektiv och det har dven varit omdebatterat genom éren.
Exempelvis avhandlar folkritten generellt statsbegreppet utifran staternas
suverdnitet och rattshandlingsforméga i forhallande till varandra medan
rattsfilosofer som Rousseau, Hegel och Marx behandlat statsbegreppet
framst utifran relationen mellan individ och stat. Avhandlingen kommer
framst att narma sig staten utifran ett funktionalistiskt eller, snarare, ett
organisatoriskt synsatt. Det innebér att staten behandlas utifran dess orga-
nisatoriska skepnad dar hela statsapparaten behandlas som en samman-
hangande organisation. Staten dr av nddvéandighet fragmenterad i olika
organ for att uppna tillracklig effektivitet och tillforsdkra kompetent
genomforande i relation till syfte och mal.” Institutionerna agerar seder-
mera genom maktutévning och forvaltning utifran en uppdelning efter
kompetens och tdckning.”> Organiseringen stravar efter att 6verga fran
organ som olika byggstenar med tekniskt fordelade uppgifter till det ulti-
mata idealet att vara en enad rationell organism med kapacitet att uppfylla
overgripande syften och mal.”s

Intentionerna for aktorer inom den offentligrattsliga sfaren, dvs. organen,
far som utgangspunkt sdgas skilja sig fran enskilda individer, politiska
aktorer eller affarsverksamheter. A ena sidan kan organens intention till
stor del utldsas utifran de instruktioner och roller de har tilldelats vilket &r
det deras arbete i slutindan kommer att utvirderas utifran. A andra sidan
bor inte ett organ agera utifran ett sjalvaindamal utan utifran sin roll som
en del i en storre organisation. Att forsta vad rationalitet innebar for den
enskilda aktoren &r en viktig nyckel for att kunna forutse dennas beslut
och agerande.

74 Jfr. Burnham, Peter. The Organisational View of the State. Politics 14, nr. 1 (1994), s.
2.

75 Jfr. Bohlin, Alf och Warnling-Nerep, Wiweka. Forvaltningsrittens grunder (2007),
38ff.

76 Se Selznick, Philip. Leadership in administration: a sociological interpretation (1984),
s. 137f.
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Det gar inte att utga fran att ett organ som en del av en storre organisation
i situationer som uppstar alltid kommer att handla och besluta utifran en
rationalitet som reflekterar organisationen som helhet. Ett subjektivistiskt
synsatt forutsdtter att aktoren interagerar med ett problem utifran sina
egna beroringspunkter. Skulle berdringspunkter saknas existerar inte ett
problem oOverhuvudtaget. Dar berdringspunkter identifieras kommer
dessa avgora hur aktoren definierar problemet. Skillnader i agerande kan
saledes triggas av olika uppfattningar av problemet snarare an en intresse-
konflikt. En eventuell kompromiss skulle saledes med storsta sannolikhet
fokusera pa de delar i problembeskrivningen som &verlappar.”7 Hade
exempelvis Skolverket och Folkhdlsomyndigheten getts i uppdrag att till-
sammans atgédrda de sjunkande resultaten i skolan torde problembilden
och 16sningsforslag kretsat kring elevernas fysiska och psykiska val-
maende som en forutséttning for att kunna prestera. Om samma uppdrag
istdllet hade getts till Skolverket och Universitets- och hogskoleradet torde
motsvarande istdllet fraimst kretsa kring utbildningen av kompetenta

larare.

Redan i Henri Fayols tidiga administrativa teori kan det konstateras att det
enskilda intresset maste underordnas det allmdnna intresset for att skapa
en valfungerande organisation. Det dr samtidigt ett av de svarare proble-
men att hantera ifrdga om ledning. I Fayols industriellt inriktade laror var
den ensamma chefens bestimdhet och roll som forebild samt incitament

for och tillsyn av arbetarna centrala i skapandet av en enhetlig styrning. 78

Om man lyfter blicken frdn den enskilda produktionsverksamheten till

mer komplexa och omfattande organisationsstrukturer borde man finna

77 Jfr Rosenhead, Jonathan och Mingers, John. A New Paradigm of Analysis ur
Rosenhead, Jonathan och Mingers, John (red.). Rational analysis for a problematic
world revisited: problem structuring methods for complexity, uncertainty and conflict
(2001), s. 14.

78 Se Fayol, Henri. Industriell och allmin administration (2008), s. 49f.
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det nédvéndigt att avldgsna fokus fran den enskilda individen. Av sarskilt
intresse dr Philip Selznicks organisationsteori. Selznick var i grunden
sociolog med intresse for organisation och ledarskap. Senare skulle han
aven bli professor i juridik och studera angransande fragor inom ramen
for den offentliga forvaltningen. En utgangspunkt for Selznicks studier var
att olika delar inom en organisation besitter motstridiga malsattningar.
Sadana motsattningar utvecklas 6ver tid och dr beroende av hur en organi-
sation ar utformad. Organisationens olika delar kan institutionaliseras och

utveckla egna normer, viarden och uppfattning av rollférdelning.

Enligt Selznick maste kritik av styrning behandla férmagan att definiera
malet.” Utformningen av mal paverkar organens handlingsférmaga. Mer
begransade och definierade mal bidrar till att tydliga tekniska kriterier kan
utvecklas och tillimpas i beslutsfattande. Saledes vager den samlade kun-
skapen och erfarenheten inom institutionen mindre tungt.s I en offentlig-
rattslig kontext borde detta d@ven innefatta en utdkad forutsebarhet och
effektivitet vid maktutovning och forvaltning. Samtidigt varnar Selznick
for en overtro pa det positivistiska forhéllandet till styrning. En over-
sdttning av komplexa problem till enkla dikotomier riskerar att utesluta
bredare kunskap och perspektiv vid beslutsfattande.* Vissa typer av
beslut lampar sig saledes inte till att fattas utifran strikta perspektiv och
tekniska kriterier som riskerar att begransa formagan att finna den mest
lampliga 16sningen. En institution som upplever ett okat spelrum kan
saledes ha storre mojlighet att se alternativa losningar och utveckla en
struktur for fattande av komplexa beslut.s2

79 Se Selznick (1984), s. 26.

80 Jfr. ibid., s. 40f.

81 Jfr. ibid., s. 81.

82 Jfr. ibid., s. 41. Inom framforallt den miljorattsliga diskursen har man pa samma
satt forhallit sig till socio-ekologisk resiliens och rattsliga systems formaga till att
mojliggora adaptivitet i syfte att kunna anpassa sig efter fordnderliga omstan-
digheter. Hog flexibilitet f6r en beslutsfattande institution innebar dock lagre ratts-
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I fragmenteringen av overgripande mal och fordelningen av delarna (eller
delmalen) till olika organ kvarstér fragan om de olika delarna tillsammans
besitter formagan att bilda en helhet som motsvarar de satta malen. Det
finns en risk att en sddan uppdelning leder till att de enskilda organen
endast kan forhalla sig till sin begransade uppgift utan hansyn till det
overgripande malet, sdrskilt om det Overgripande malet dr Overgene-
raliserat, utopiskt eller rent av orealistiskt.’? Sddant kan fororsaka att olika
uppfattningar av ett problem foreligger och vad som ar rationellt i den
enskilda situationen forefaller saledes vara olika organen emellan. Upp-

fattningen om att man arbetar mot samma mal kan dock kvarsta.

1.4.5.2 Styrningen av de svenska myndigheterna

Den svenska staten utgors av en omfattande organisation med olika organ
som har olika syften och roller. Flera av dessa ar politiska organ som i
huvudsak ska uppbadra den normerande rollen genom att meddela fore-
skrifter och definiera de mal som ska efterstravas. Andra organ ar myndig-
heterna som ska se till att de lagar som riksdag och regering har beslutat
om blir verklighet. Myndigheters uppdrag har saledes som utgangspunkt
varit administrativt genomforande. Detta dr en uppdelning mellan orga-
nen som inte nodvandigtvis ar sa skarp som den vid forsta anblick kan
framsta, vilket vi far anledning att aterkomma till. Myndighetsbegreppet
kan delas upp ytterligare mellan forvaltningsmyndigheter och andra myn-
digheter (regering och domstolar) och centrala, regionala och lokala myn-

digheter.

De centrala férvaltningsmyndigheterna® sorterar in under nagot av rege-

ringens departement, med undantag for de myndigheter som lyder under

lig forutsebarhet. Se bland annat Ebbesson, Jonas. The rule of law in governance of
complex socio-ecological changes. Global environmental change 20, nr. 3 (2010).

83 Ge Selznick (1984). s. 144ff.

8¢ T fortsattningen kommer dessa att bendimnas som myndigheter och ifall andra

myndigheter dn centrala férvaltningsmyndigheter &syftas ndmns detta specifikt.
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riksdagen,5 som bestdimmer hur myndigheterna ska arbeta. Till skillnad
fran domstolarna ligger myndigheterna principiellt i ett lydnadsfor-
hallande till regeringen eller hogre myndighet.8¢ Samtidigt ar forhallandet
begrénsat satillvida att myndigheternas arbete ska vara atskilt fran de po-
litiska beslutsfattarna. Den offentliga makten ska utovas under lagarna
och myndigheterna ska tillférsdkras sjalvstandighet i den rattstillimpande
verksamheten.?” Ett departement kan sdledes inte i ett enskilt drende
bestamma hur en myndighet ska agera.ss

Istallet ar det genom sarskilda instruktioner till myndigheten som styr-
ningen av verksamheten genomdrivs.® Ifrdga om de Overgripande
ramarna och formerna for arbetet sker detta genom en forordning med-
delad av regeringen med instruktion till varje myndighet. Férordningen
foreskriver myndighetens syfte, listar de 6vergripande uppgifter myndig-
heten ska genomfora och faststaller ifrdga om vissa grundlédggande aspek-
ter hur myndigheten ska organiseras. Vidare regleras forvaltnings-
myndigheternas arbete genom det regleringsbrev som meddelas arligen. I
regleringsbrevet faststalls forvaltningsmyndighetens mal for aret och den
uppfoljning av malens uppfyllande som ska genomféoras i form av ater-
rapporteringskrav. Brevet innehaller dven en redovisning av sarskilda
uppdrag fran regeringen som myndigheten har att arbeta med. Till sist
behandlar regleringsbreven myndighetens finansiering for aret och redo-

8 Dessa ar Riksrevisionen, Riksdagens ombudsman (JO) och Riksbanken samt ett
antal namnder.

86 Jfr. prop. 1973:90. Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m.m., s. 393ff.

87 Se ibid., s. 397.

8 Regeringen kan dock vara provningsinstans i vissa drenden. I 17 kap. 3 § MB
finns det dven mdajlighet for regeringen att férbehalla sig provningen av tillatlig-
heten i ett enskilt fall under vissa forutsattningar d4ven om den inte i vanliga fall ar
provningsinstans.

8 Aven generella foreskrifter som galler for samtliga férvaltningsmyndigheter har

meddelats genom myndighetsférordningen (2007:515).
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visar de ekonomiska anslag myndigheten har att utgd fran i sitt arbete.
Vad anslagen far anvindas till begransas i regleringsbrevet. Ytterligare
uppgifter och maktdelegering framgar aven av lag dar exempelvis ansvar
for forprovning, tillsyn och tillsynsvigledning foreskrivs till olika myn-
digheter.

De olika myndigheternas ansvar for olika delmadl ska gemensamt técka
alla aspekter som &r relevanta for att uppna de 6vergripande mélen. Orga-
nisationens olika delar ska pa sa vis komplettera varandra. Det ar dock
inte tillrackligt att en aktor tilldelas ansvaret for ett visst delmal for att det
ska kunna uppnas som en del i uppnaendet av de overgripande malen.
Genomslagen for de olika delmalen &r beroende av vilka roller och
sarskilda uppgifter myndigheterna uppbér, nagot som inte myndig-
heterna sjdlva rader over utan vilket regleras i detalj genom de instruk-
tioner som foljer av forfattning eller regleringsbrev. En myndighet som
exempelvis har tilldelats ansvar for ett delmal som syftar till att skydda en
viss naturresurs kommer att ha svart att na framgang i detta om den inte
aven har kontroll eller inflytande 6ver de styrmedel som reglerar skyddet

av naturresursen.

1.4.5.3 Myndigheternas roller

De instruktioner som ges till inblandade myndigheter inom vattenbruks-
styrningen kan kategoriseras utifran olika uppgifter och befogenheter och
delas in i olika roller som myndigheter innehar. Rollernas utformning
finns inte uppréaknade och kan saledes se olika ut i olika sammanhang da
rollernas utformning endast styrs av de instruktioner som den enskilda
myndigheten har tilldelats. En myndighet ar heller inte begriansad till en
roll for varje given funktion. Tvdrtom tycks det vanligt férekommande att
myndigheter innehar olika roller i forhallande till en och samma
regleringsfunktion, exempelvis normgivande myndighet som skriver
foreskrifter och sedan dven tillimpar dem vid en forprovning. Det foljande
kommer att utreda de olika myndighetsrollernas innebord och hur
rollerna potentiellt kan paverka de institutionella komponenternas funk-

tion i rattssystemet.
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Forprovande myndighet

Som tidigare har behandlats utgor forprovning en central del i den sven-
ska styrningen av verksamheter genom att det faststaller minimikrav for
de verksamheter som forprovas.” Syftena med forprovning ar flera och
kan skilja sig &t mellan olika tillstdand och dispenser. I vissa fall ar forprov-
ningen central for att uppmarksamma och i vissa fall utbilda verksamhets-
utdvaren om dess skyldigheter, sdsom vid provning av s.k. danstillstand
enligt ordningslagen.! I andra fall sker en mer omfattande provning av
verksamheten varigenom den tillstdindsstkandes rattigheter och skyldig-
heter faststdlls. Sddana provningar kan bli mycket omfattande for bade
verksamhetsutdvare och inblandade myndigheter, ndgot som inte minst
aktualiseras vid provningar enligt miljobalken och plan- och bygglagen.?

Forutom forprovningen i sig ar tillstdind och dispenser centrala i den
offentliga kontrollfunktionen. Berérda myndigheter far genom for-
provningsprocessen kinnedom om bland annat plats, tid, omfattning och
karaktar for olika verksamheter. Pa s vis kan den operativa verksamheten
genomforas pa ett mer andamalsenligt satt och resursanvandningen styras
och planeras. For exempelvis miljobalken ar forprévningen en central del
av kontrollsystemet och enligt forarbetena har 6vertradelse av forprov-
ningsplikten sédledes inte varit att likna vid en ordningsforseelse utan
ansetts utgora en Overtradelse av mer allvarlig karaktar.”® Vid behov av
kdnnedom om verksamheten utan behov av forprovning kan istéllet an-
malningsplikt foreskrivas.

% Se framforallt avsnitt 1.4.4.

91 Se Ds 2018:20. Tillstind till offentlig danstillstillning, s. 55.

%2 Vid Statskontorets genomgang av tillstand for nédringsverksamhet fann de att
tillstdnd enligt dessa lagstiftningar sannolikt innebar de mest langtgdende kraven
pa foretagen ifraga om framstillning av underlag fér myndighetsbeslut, se
Statskontoret (1999), s. 55.

% Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 527. Straff for otilliten miljoverksamhet finns
foreskrivet i 29 kap. 4 § MB.
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Tillsynsmyndighet

For att tillforsakra att en verksamhet efterlever faststéllda krav, oavsett om
dessa harstammar fran lagstiftning eller forprovningsbeslut, anvands till-
syn som ett verktyg.?* Tillsynen tillkommer genom att ett i lag givet upp-
drag tilldelas ett tillsynsorgan. Tillsynsorganet utgdrs av en kommun,
lansstyrelse, en central myndighet eller, i enstaka fall, ett privat organ.
Uppdraget bestar i att kontrollera ett tillsynsobjekt, dvs. hela eller delar av
verksamheten, och utmynnar i ett beslut om tillsynsobjektet foljer de fast-
stdllda kraven. I vissa fall har tillsynsorganet, eller ndgot annat organ,
behorighet att formulera och faststdlla normer som preciserar lagstift-
ningens krav i det enskilda fallet.”> Det saknas dock en enhetlig definition
av tillsynsbegreppet och det kan i vissa sammanhang omfatta dven andra
uppgifter. I exempelvis miljobalkens forarbeten innefattade begreppet

aven allmén information sa val som radgivning i enskilda fall.?

Den operativa tillsynen utloses i regel av forprévning eller, om sadan inte
kravs, av anmalan till tillsynsmyndigheten eller registrering av verksam-

heten men dven verksamheter dar krav pa forprovning eller foranmalan

% Tillsynsbegreppet har varit foremal for utredningar och skrivelser. I en skrivelse
fran 2009 gjordes bedomningen att ”[b]egreppet tillsyn [framst bor] anvandas for
verksamhet som avser sjdlvstandig granskning for att kontrollera om tillsynsobjekt
uppfyller krav som foljer av lagar och andra bindande foreskrifter och vid behov
leda till beslut om atgarder som syftar till att astadkomma réttelse av den
objektsansvarige”, se skr. 2009/10:79. En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn, s. 14. 1
EU-lagstiftning anvands inom flera av undersdkningens rattsliga omraden istallet
begreppet ”offentlig kontroll”, se Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2017/625 om offentlig kontroll och annan offentlig verksamhet for att sdkerstalla
tillimpningen av livsmedels- och foderlagstiftningen och av bestimmelser om
djurs hélsa och djurskydd, vaxtskydd och vaxtskyddsmedel (kontrollférordnin-
gen).

% Jfr. med definitionen formulerad i SOU 2002:14. Statlig tillsyn - Granskning pd
medborgarnas uppdrag, s. 12.

% Se prop. 1997/98:45 del 1. Miljobalk, s. 493.
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inte foreskrivits kan vara foremal for tillsyn. Tillsynen utévas ofta direkt
genom anmalda eller oanmaélda besok pa anldggningen. I fokus for beso-
ken ar efterlevnaden av krav enligt lagstiftning eller sarskilda villkor for
verksamheten men dven andra verksamhetsanpassade insatser i syfte att
forbattra verksamheten. Under de senaste decennierna har indirekt tillsyn
genom s.k. systemtillsyn i storre utstrackning borjat tillimpas. System-
tillsyn ar en metod dér verksamhetsutovarens egna kontrollprocesser
granskas och dennes forutsittningar att ta ansvar for verksamhetens
konsekvenser kontrolleras. Syftet &r att skapa en effektiv egenkontroll hos
verksamhetsutovaren och samtidigt minska resursatgangen i myndig-
hetens tillsynsarbete.”” Istdllet for att utfora tillsynen direkt pa den paga-
ende verksamheten granskar myndigheten bland annat verksamhetens

organisation, kunskap, rutiner, teknik och ordning.%

For att pa ett effektivt sdtt genomdriva de faststédllda kraven genom: till-
synsverksamhet tilldelas i manga fall tillsynsorganet befogenheter i form
av att specificera kraven ytterligare eller att tillimpa sanktionsinstrument.
Vid behov finns det, beroende pa behov och tillsynsmyndighetens befo-
genheter enligt lag, mojlighet att meddela ytterligare villkor genom fore-
lagganden. Om istéllet tvangsmedel dr nodvandiga finns det av olika slag
sasom indragna eller uteblivna tillstdnd, vitesforeldgganden, sanktions-
avgifter eller atalsanmaélan. Inom omraden dar sanktionsinstrument sak-
nas aterstar endast mojligheten att uttala kritik. Ett kritiskt uttalande utgor
inte ett réttsligt tvdngsmedel men kan i vissa fall anda paverka tillsyns-
objektet.

7 Se SOU 2002:14, s. 108ff.
% Se bland annat Naturvardsverket. Operativ tillsyn - Handbok for Tillsynsmyn-
digheten (handbok 2001:4), s. 47ff.
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Tillsynsverksamheten ska s& langt som majligt vara sjalvfinansierad.” Den
finansieras vanligtvis direkt av verksamhetsutovarna sjdlva genom av-
gifter for tillsyn och avgifternas storlek regleras genom lagstiftning. Sam-
tidigt finns det en forvantan att tillsynsavgifter som tas ut for en verk-
samhet dven motsvarar den kostnad som myndigheten faktiskt har for
verksamheten. I den méan tillsynsarbetet 4ven ska innefatta allméan infor-
mation och radgivning i det enskilda fallet férvantas detta bidra till ut-

veckling av verksamheten.

Sasom de vaga formuleringarna i form av bland annat. “kan” och ”vanligt-
vis” antyder saknas det ett enhetligt system for tillsynsverksamhet i
Sverige.l® Vilka sanktionsmdjligheter, hur de ar utformade och vilken
avgift som tas ut regleras i varje lagstiftning var for sig. Likasa bedrivs
tillsynen i de flesta fall separat utan samordning mellan de olika tillsyns-
verksamheterna. Det innebar att en verksamhet som kommer i kontakt
med flera olika rattsliga funktioner férmodligen dven kommer att vara
foremal for flera olika tillsynsverksamheter vilket kan verka betungande
for den enskilde verksamhetsutdvaren. For fiskodlingsverksamheter har
detta lyfts fram som ett sarskilt problem. Under ett och samma ar har det
rapporterats om ett femtiotal tillsynsbesok for en och samma verk-

sambhet.101

Myndighet med normgivningskompetens

Riksdagen stiftar lag. Det dr en grund i det svenska statsskicket och fore-
skrivet i regeringsformens inledande kapitel. Riksdagen ar dock inte
ensamma om att meddela bindande foreskrifter utan har mojlighet att
delegera normgivningsmakten till vissa i regeringsformen angivna

omraden. Vidare tilldelas regeringen begransad normgivningskompetens

% Se exempelvis 28 § livsmedelslagen, 36 § fiskelagen och 27 kap. MB som
foreskriver ratten for regering eller den myndighet som regeringen bestimmer att
fa meddela foreskrifter om avgifter for myndighetens kostnad.

100 Se skr. 2009/10:79, s. 16.

101 Se Task Force Vattenbruk (2017), s. 5.
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direkt genom regeringsformen. Avsnittet kommer dock att behandla
myndigheters normgivningskompetens. Vissa centrala myndigheter har
bemyndigats att meddela foreskrifter genom s.k. subdelegation. En myn-
dighet kan endast meddela foreskrifter vid ett uttryckligt bemyndigande
fran regeringen. Riksdagen kan inte delegera normgivningskompetensen
direkt till en myndighet, sdvida den inte lyder direkt under riksdagen, da
dessa myndigheter ska fa sina uppdrag fran regeringen. Istillet bemyn-
digas myndigheter att meddela foreskrifter genom férordning forutsatt att
det finns ett bemyndigande i lag att delegera kompetensen.

Lagstiftningens okade komplexitet har medfort att riksdagen och rege-
ringen i allt storre utstrackning overldmnat till myndigheter att meddela
foreskrifter. I sin allra renaste form sker denna normgivningsdelegering
genom s.k. “ramlagar”. Begreppet saknar legaldefinition men bér till sin
innebdrd atminstone avse lagstiftning som innehaller grundregler i form
av mal och riktlinjer men vars tillimpning bestdms genom bemyn-
diganden till regering och myndigheter att meddela narmare foreskrifter
inom ramen for malen och riktlinjerna.!? Delegation av normgivnings-
kompetensen sker dock dven i manga lagstiftningar som inte dr att bendam-

nas som ramlagar men i delar dr av ramlagskaraktar.

Den enskilt storsta fordelen med anvandandet av ramlagar dr den stora
flexibiliteten. Lagstiftningsarbetet i riksdagen ar forhallandevis tungrott
och svararbetat vilket medfor praktiska svarigheter att hélla lagstiftningen

102 Av de i framstallningen behandlade lagstiftningarna bor djurskyddslagen
tydligast utgora ett exempel pa en ramlag, se avsnitt 4.6. Begreppets innebord i
den svenska kontexten har diskuterats vid flera tillfdllen, se bland annat Sundberg
(1982), Hydén i Ds C 1984:12 (1984) och Bjerkén (1989). Bland annat diskuteras
fragan om ramlagsbegreppet dven innefattar situationer da utfyllnaden bestar av
annat dn bindande normer enligt 8 kap. RF. Ett forsok att ytterligare definiera
ramlagsbegreppet dr dock av begransat intresse for fragan om myndigheternas
roller i forhallande till styrningen av fiskodlingsverksamheter och lamnas saledes

darhan.
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ajour i takt med samhalleliga och andra fdrandringar. Bland annat anvan-
des ramlagstekniken flitigt vid framvéxten av den svenska miljolagstift-
ningen for att kunna stélla detaljerade krav i takt med den snabba teknik-
utvecklingen, ndgot som inte hade varit mojligt genom riksdagens lang-
samma normgivningsprocess.'® Lagstiftningens de facto flexibilitet ar dock
beroende av vilket utrymme som bemyndigandet medger den norm-
givande myndigheten. Vid delegeringen har det forutsatts att regeringen
till myndigheterna inte Overlater hela utan bara en del av sin norm-
givningskompetens.* I vissa fall dar normgivningsutrymmet stort for
myndigheter medan i andra fall 4r den delegerade kompetensen mindre
till f6ljd av ett redan existerande regelmonster eller ett begransat bemyndi-
gande.

Till f6ljd av den tekniska och ekonomiska utvecklingen 6kade anvénd-
ningen av ramlagar markant under 1970-talet.!% Detta fick till f6ljd att lag-
stiftningsteknikens faktiska konsekvenser utreddes och diskuterades i stor
omfattning under det kommande decenniet. Forvaltningsmyndigheter
som normgivare vacker ett flertal principiellt viktiga fragor. Delegeringen
innebar att politisk makt laggs hos institutioner som saknar politiskt
ansvar. Forvaltningsmyndigheterna, som i stor utstrackning tidigare
endast haft funktionen att handlagga drenden genom tydliga och faststall-
daramar, far i takt med ramlagstiftningsverktygets mer frekventa anvand-

ning i allt storre utstrackning dgna sig at styrningsprocesser.106

Utgangspunkten vid inrdttandet av 1974 ars regeringsform géllande for-
delningen av normgivningsmakten var att den i s stor utstrackning som

mojligt skulle ligga hos det organ som “béast avspeglar de inom befolk-

103 Se SOU 1983:39, s. 74.

104 Se prop. 1973:90, s. 321.

105 Se SOU 1983:39, s. 74.

106 Se exempelvis Sundberg, Jacob. Om prejudikatens betydelse pd forvaltningens
omrdde. Forvaltningsrittslig tidskrift hafte 1-2 (1982), s. 55f.
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ningen foreliggande opinionerna, alltsd av riksdagen”.10? Da diskuterades
forhallandet mellan riksdagen och den av folkets stod beroende rege-
ringen. Delegation till myndigheter innebéar att normgivningen tar ytter-
ligare steg fran folkrepresentationens karna. I fall dar bemyndigandet
medger ett stort utrymme genom allmint formulerade lagar och dar
istéllet forordningar och foreskrifter utgor den huvudsakliga styrningen
blir 4ven den centrala forvaltningen oprecis och myndigheterna lamnas
ensamma att tillimpa lagarna.!®® En 6verféring av normgivningsmakten
till centrala myndigheter kan dven innebara att myndigheterna blir bade

normgivare och tolkare av samma norm, i vissa fall 4ven i sista instans.!®

Normgivningsmaktens decentralisering forandrar dven forutsattningarna
for en effektiv styrning. Det kan for riksdagen vara svart att vid antagan-
det av en lag forutse vilka konsekvenser i ekonomiska och andra hianseen-
den som lagen medfor. En 6verhdangande risk foreligger att foreskrifterna
blir manga och darmed svardverskadliga. Decentraliseringen medfor att
avgransade styrningsmal ar utgangspunkt i normgivningen och norm-
givaren utgar saledes inte fran uppnaendet av eller med hansyn till sys-
temets Overgripande mal. Skapandet av parallella styrningsfunktioner
fran olika normgivare riskerar att medfora motsagelsefull reglering och
ofta ett system som &r tungrott och dyrt bade for styrningsobjektet och for
de tillampande myndigheterna. For att uppna en enhetlig normgivning
kravs i saddana fall en &versyn och koordination av olika normgivares

regelproduktion.

107 Se prop. 1973:90, s. 205.

108 Se exempelvis SOU 1985:40. Regeringen, myndigheterna och myndigheternas
ledning. Huvudbetinkande frdan Verkledningskommittén, s. 50. En normgivningsmakt
som i sa stor utstrackning som mojligt ar centraliserad till riksdagen foresprakas
dven i forarbetena till regeringsformen, se prop. 1973:90, s. 205.

109 Se Bjerkén, Torsten. Ramlagarna och forvaltningen. Tidskrift for rittssociologi 6, nr.
1/2 (1989).
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Flertalet utredningar och en omfattande diskussion om ramlagen som
instrument medforde en storre forsiktighet vid anvandandet av det som
ett réttsligt verktyg. I forarbetena till miljobalken uttrycktes det att det
hade efterstravats att i klarhetens intresse i storre utstrackning undvika
den ramlagstiftning som tidigare hade praglat lagstiftningen pa omradet
och istallet 6verga till en mer konkret lagstiftning.10

Viigledande myndighet

Ovanstédende avsnitt behandlade myndigheter som péa ett generellt plan
kan meddela normer med bindande verkan. I flera rattsomraden aterfinns
aven icke-bindande normer som meddelas av myndigheter i form av
allmanna rad och rekommendationer. Allménna rad syftar till att precisera
de krav som finns i den bindande lagstiftningen pa omradet medan
rekommendationer inte dr kopplade till regler pa samma sdtt som
allmdnna rad och anvéands framst pa omraden dér informationen kan

behdva uppdateras med kort varsel.

De allménna raden och rekommendationerna syftar till att végleda i olika
former av handlande men dé de ar icke-bindande kan de inte ensamt ligga
till grund for offentliga krav eller sanktioner. Daremot har de i form av
auktoritativa uttalanden paverkan pa faktiska beslut och faktiskt hand-
lande. Vagledningarna har forvisso icke-bindande verkan men syftar till
att vara normerande. Deras faktiska verkan kan dock vara svar att forutse
da de innehar en roll med oklar rattslig status och det ar svart att over-
skadligt peka pa nar de tillimpas och nér de inte gor det. Vidare saknas
tydligt gransdragna mandat for vad végledningen far och ska behandla
sasom det finns vid normgivningsdelegation pa de bindande foreskrift-

ernas omrade.

I huvudsak har véagledningen saknat riktad avndamare och istallet utgjort
allméan information for de aktorer som dr berdrda. Miljobalken introdu-

cerade en ny typ av vagledning i form av tillsynsvigledning som istéllet

110 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 403.
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riktade sig direkt till tillsynsmyndigheterna. Enligt balken avser tillsyns-
vagledning att utvardera, folja upp och samordna tillsynen, och ge rad och
stod till tillsynsmyndigheterna, se 26 kap. 1 a § MB.!"" Man gor da en at-
skillnad mellan tillsynen som riktar sig mot ett tillsynsobjekt och tillsyns-
vagledningen som riktar sig mot myndigheterna. Tillsynsvagledningen
utgdr en samordning av tillsynen som framst utfors av lokala och regio-
nala aktOrer och syftar till att motverka de effekter som decentraliseringen
har. An idag forekommer formellt sett tillsynsvdgledningen endast inom
miljobalkens omrade men aterfinns som en beskrivning av samordningen
av tillsynen inom en hierarki av tillsynsmyndigheter inom flera andra om-

raden, exempelvis inom livsmedelstillsynen och djurskyddstillsynen.!1?

Yttrande, samrddande och taleberittigad myndighet

Myndigheter har i vissa fall i uppgift eller bemyndigande att delta i
processer utan att for den delen vara provande eller operativ myndighet.
I vissa fall ska myndigheten yttra sig eller fa mojlighet att yttra sig vid en
provning. Yttrandet i sig saknar bindande verkan i beslutet men utgor
underlag for bland annat upplysningar och kontroll av uppgifter vid
beslut. Om beslutet istdllet ska tas i samrdd med en annan myndighet
deltar den samradande myndigheten med en hogre intensitet i prov-
ningen men den samrddande myndigheten saknar fortfarande
beslutanderatt. Till sist kan en myndighet dven erkdnnas talerdtt som
mojliggor for en myndighet att fora talan i viss sak vilket kan innefatta
mojligheten att 6verklaga ett visst beslut.

Inom ramen for provningen i miljobalken finns det ingen begransning i
vem som far yttra sig i provningen. Vissa myndigheter ska dock bli infor-

merade om kommande forprovningar. Enligt 22 kap. 4 § MB ska Natur-

111 Ansvaret for vagledningen ar fordelat mellan flera olika myndigheter beroende
pa typ av verksamhet eller skyddsobjekt i enlighet med uppdelningen i milj6-
tillsynsforordningen (2011:13).

112 Se SOU 2004:100. Tillsyn: forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn:
slutbetinkande, s. 52.
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vardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet, Myndig-
heten for samhallsskydd och beredskap, lansstyrelsen och kommuner som
fullgor uppgifter inom miljo- och hélsoskyddsomradet ta del av ansok-
ningshandlingarna och kungorelsen i mél som prévas i mark- och miljo-
domstolen. Aven andra myndigheter och kommuner kan behéva ta del av
ansOkan men vilka 6vriga myndigheter som anstkan ska skickas till far
beddmas fran fall till fall. Motsvarande bestimmelse for ansokningsmal
som provas av miljoprovningsdelegationen hos lansstyrelsen forkunnar
att man i provningen ska samrada med de statliga och kommunala
myndigheter som ”har vasentliga intressen att bevaka i saken”, se 19 kap.
4 § MB. Aven om inte ritten att yttra sig i en provning begrénsas for
myndigheterna ar provningens relation till myndighetens uppdrags-
beskrivning och tillgdngliga resurser forutsattningar att beakta i mojlig-

heten att yttra sig och sedermera d@ven vem som faktiskt yttrar sig.

Daremot begransas mojligheten for myndigheter att fora talan i processer.
I 22 kap. 6 § MB foreskrivs att Naturvardsverket, Havs- och vatten-
myndigheten, Kammarkollegiet, Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap och lansstyrelsen vid behov ska fora talan i mal for att tillvarata
miljdintressen och andra allménna intressen. Aven kommuner far fora
talan ifall det avser intressen inom kommunen. De i paragrafen upprak-
nade myndigheterna intar saledes partsstéllning vid foretradande av all-
maénna intressen.’3 Dessa myndigheter har dven ratt att 6verklaga over-
klagbara beslut &ven om de inte har fort talan i malet, se 16 kap. 12 § fjarde
punkten MB. I den mén andra myndigheter har ratt att 6verklaga maste
detta foreskrivas sarskilt i lag eller férordning.

113 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 238.
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1.5 Systemansatsen och undersékningens fyra

uppgifter

Systemteorin har legat som teoretisk grund for utvecklandet av system-
analysen.'* Som metodologi har den utvecklats inom mer eller mindre
stangda system sasom ingenjorskonst, programmering och affarsinforma-
tionssystem for att hantera komplexitet. Av intresse for en systemanalys
ar saledes socialt konstruerade system som ar majliga att forandra. Bero-
ende pa vilket typ av system som analyseras ser dess komponenter och
funktioner givetvis olika ut och den praktiska behandlingen av studie-
materialet maste foljaktligen anpassas. Vad som inom ingenjorskonst kan
syfta till olika materialkomponenter som tillsammans bildar ett objekt och
paverkar dess funktion syftar inom rattsvetenskapen istallet till olika
regelverk och andra rittsliga komponenter som paverkar eller paverkas
av tillampningen av regelverket. Det kan verka markligt att till synes sa
olika system har nagot gemensamt men dven om dess komponenter skiljer
sig at sa bar de som system betraktade funktionella likheter med element

av jamforbarhet.

Systemanalysen dr inte en tydligt formulerad vetenskaplig analys, dven
om den utvecklats mer inom vissa discipliner dn andra. Néara besldktat
med systemanalysen finner man andra metoder, bland annat policy-
analysen som behandlar policyfragor inom offentlig forvaltning och
operationsanalys som hédrstammar fran beslutoptimering inom ramen for
militdra operationer.''> Det bor noteras att systemteorin forvisso utgor en
teoretisk grund for systemanalysen men &r i begransad utstrackning
anvandbar vid analys av ett sarskilt rattsligt system.!16

114 Se LoPucki, s. 483.

115 Se Molander, Per (1981). Systemanalys i Sverige: en oversikt, s. 14ff. Se dven
LoPucki, s. 484.

116 Bland annat Luhmanns systemteori inom det rattssociologiska faltet, dar han

forhaller sig till rattssystemet som ett subsystem i ett 6vergripande socialt system,
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For analys av informationssystem ligger systemanalysen i en snév algo-
ritmisk mening ndra till hands dadr ett flodesschema med otvetydiga
instruktioner kan anvandas for att forsta och optimera ett beslut. Exempel-
vis diskussionen om automatiserade beslut inom juridiken har aktuali-
serat frdgan om och i sa fall i vilken utstrackning algoritmer dven kan
anvandas for att fatta rattsliga beslut. I de flesta fall ar dock ett rattssystem
snarare foremal for en normerande systemanalys. Den normerande
analysen aktualiseras ndr problemet dr dynamiskt, maldefinitionen &r

foremal for tolkning och granserna for systemet inte &r sjalvklara.'”

For wuppfyllandet av studiens oOvergripande syfte, att utvirdera
funktionaliteten i den rittsliga styrningen av det svenska vattenbruket i
forhdllande till relevanta politiska mdl, kommer en systemansats att anvéndas.
Det innebar att undersokningsobjektet bestar och avgransas av det system
som utgdr den rattsliga styrningen av vattenbruket. Traditionella réatts-
vetenskapliga metoder kommer att fa stort utrymme i syfte att skapa en
rattvisande bild av den rattsliga styrningens olika komponenter dar for-
stdelsen for de enskilda rattsreglerna och genomforandet av dessa &r
centralt. Vidare kommer en systemanalys goras for att kunna besvara
fragor som endast i begransad utstrackning kan undersokas med tradi-
tionella metoder. Systemanalysen dr ett komplement, inte ett alternativ,
till traditionella studier dér man lagger stor vikt vid helheten, strukturen
och relationerna mellan delarna av ett ssmmanhadngande system istéllet
for att enbart studera de enskilda komponenternas egenskaper.! En
sadan analys kan identifiera problem i ett system som inte kan héarledas
till en enskild komponents utformning. Ju mer komplext ett system dr des-
to storre risk dr det att systemet lurar oss och atgarder som syftar till att

ar mindre anvandbart vid en inomrattslig undersokning av den rattsliga styr-
ningen av svenskt vattenbruk. Se dven LoPucki, s. 483.
17 Jfr. Molander, s. 15ff.

118 Se Gustafsson, Lanshammar och Sandblad, s. 9.
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l6sa problemet kan fa dalig verkan eller till och med motsatt effekt mot

vad som avsetts.11?

Begreppet systemanalys har endast i begransad omfattning anvants inom
rattsvetenskapen. Saledes kvarstér frdgan hur man ska ga till vaga for att
genomfora en undersokning med en systemansats av ett rattsligt problem.
Aven om fragor av systemkaraktdr i manga fall aktualiseras inom juri-
diken, sarskilt vid praktiska sporsmal dar flera normer kan aktualiseras
vid en given situation, har strukturerade analyser av specifika system inte
tillhort vanligheten. En modell likt den som anvéands for utvardering av
rattsliga system har utvecklats av den amerikanske rattsvetenskaps-
mannen Lynn M. LoPucki. I sin artikel The Systems Approach to Law presen-
terar han hur en undersckning skulle kunna utformas i fem forsknings-
steg. Undersokningsmodellen dr en anpassning av analysmodeller som
anvands inom ingenjorskonsten, programmeringen och affarsinforma-
tionssystem. LoPuckis egna anvandningsomrade har varit inom handels-
ratten men modellen &r generell for det rattsliga faltet. Modellen saknar
ndrmare detaljer for hur genomforandet ska ga till och de forskningssteg
som presenteras far anpassas for den givna undersokningens syfte och
undersckningsobjekt. De fem forskningsstegen bestar i korthet av att iden-
tifiera systemet, tillskriva systemet mal, bestaimma systemets struktur och
funktion, beskriva eller framstdlla relationen mellan systemets

komponenter samt identifiera inkonsekvenser mellan mal och funktion.!20

Avhandlingens undersokning kommer att forhélla sig till LoPuckis fem
forskningssteg och anpassa dessa for att pa mest dandamalsenliga satt
uppna undersokningens syfte. I foljande avsnitt kommer saledes under-
sOkningen forskningssteg presenteras var for sig och grundligt beskriva

hur undersckningen kommer att genomféras och disponeras.

119 Se ibid., s. 85.
120 Se LoPucki.
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1.5.1 Uppgift ett - vattenbruk i rittssystemet

Den forsta uppgiften ar att identifiera systemet som ska analyseras och genom-
fors inom ramen for avhandlingens andra kapitel. Syftet dr att identifiera
och avgrénsa systemet i forsta hand till regleringsmekanismer i form av
lagstiftningsakter som syftar till att direkt styra verksamhets-
utovningen.'?! En sddan avgransning loper alltid risken att bli godtycklig
men for alla undersokningar ar det nodvandigt att satta en grans for vad
som utgor ett sammanhéngande system.'2? En analys kan avse saval storre
rattsomraden som sdrskilda problem. Systemperspektivets fundamentala
princip om att allting dr sammankopplat i vad som borde vara ett enda
rationellt system innebér att naturlig avgransning saknas.!?? En forandring
i ett system ska sdledes tillgodose alla intressen och varden som tillgodo-
ses bor i samhallet, ndgot som gor systemansatsen sarskilt intressant for
undersokning av system i forhallande till holistiska malsattningar.'24

Utifran tillvagagangssatt och for att tillforsdkra studiens genomforbarhet
bor fokus begransas till ett fatal aspekter och systemet som ska undersokas
avgransas till en for undersokningen hanterbar storlek. Att begransa sin
studie sé att den blir genomforbar utan att begrénsa bort viktiga aspekter,
vilket kan leda analysen till felaktiga slutsatser, dr en komplicerad balans-
gang.'» Utgangspunkten i undersokningen ar produktionsfasen, dvs.
odlingen, och hur och varfor lagstiftaren har intresse att styra en viss del,

121 Systemidentifieringen i undersékningen skiljer sig saledes fran exempelvis den
avgransning som Eckhoff och Sundby anvander sig av for att identifiera
rattssystem eller rattsordningar med bland annat sammanhédngande normer,
exempelvis kanonisk ratt och folkrdtten som helhet, se Eckhoff och Sundby, s.
199ff.

122 Jfr. LoPucki, s. 502. Se &ven Stromholm, Lyles och Valguarnera (2020), s. 221. dar
avgransningen av ett system at olika hall identifieras som en svarighet vid
tillampning av en systemansats.

123 Se Churchman (1979), s. 8.

124 Jfr. ibid., s. 29f.

125 Tfr. LoPucki, s. 480.
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effekt eller risk av produktionen. Avsnittet amnar kartlagga de handlingar
som en verksamhetsutdvare maste foreta vid odling, av nédvandighet sor-
teras andra sammanhéangande delar av vattenbruket bort. Uppgiften ar
inte fokuserad pa att beskriva eller undersoka lagstiftningsakter utan
endast att identifiera tillamplig lagstiftning genom att bygga forstaelse for
den faktiska verksamheten. Ansatsen dr saledes problemorienterad da
identifieringen av réttssystemet inte sker utifran rattsreglernas inne-

boende systematik.

1.5.2 Uppgift tva — systemets mal

Det andra steget bestar av att tillskriva systemet mil och genomfors inom
ramen for avhandlingens tredje kapitel. Uppgiften amnar faststilla vad
malen &r i forhallande till vattenbruket som naring i den man mgjligt och
utrycka dessa i konkreta termer for att kunna avgora huruvida malen kan
anses uppnadda vid operationaliseringen.'?¢ For anvandandet av ett
system, eller for den delen mgjlighet att utveckla eller utvdrdera ett
system, maste det finnas ett eller flera syften eller funktioner som det
dmnar uppna. Systemet maste saledes vara malorienterat och systemets
delar koordinerade for att uppna ett eller flera mal.’?” Det innebar inte att
varje bestdndsdel som aterfinns vid en nedbrytning av ett system i sig
sjdlvt nodvandigtvis ar malorienterat.2s Istdllet dr det just systemets
sammanhangande och samspelande natur som ska uppna syftet. Ett
systems funktionalitet bestams saledes utifran dess funktion i forhallande
till dess tillskrivna mal. I ett system med orientering mot beslutsfattande
blir saledes forstaelsen for den organisatoriska ramen av sarskild vikt, da
rationalitet utgar fran forstdelse och perspektiv. Detta har lett till att
systemanalysen ofta inkorporerar element fran bland annat beslutsteori

och organisationsteori.'??

126 Se ibid., s. 502.

127 Se Churchman, C. West. The systems approach (1968).
128 Se LoPucki, s. 485.

129 Tfr. Molander, s. 15ff.
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Tillskrivningen av mal kommer darfor att goras normativt, d.v.s. vad
systemets mal borde vara. Detta stéar i kontrast till det positiva malbestam-
mandet som istdllet bestimmer malen utifran systemets faktiska funktion
och antar att det dr det som systemet dmnar uppna. Det positiva mal-
bestdimmandet lampar sig framforallt for att identifiera och forhalla sig till
konflikter av uttryckliga mal inom och mellan lagstiftningar.130 For exem-
pelvis skyddslagstiftning innebar det identifikation och forhallning till
konflikter mellan olika skyddsvarden. Varden som faller utanfor lagstift-
ningarnas explicita mal ar svara att faststdlla positivt. I viss utstrackning
gar det att hanvisa till allménna rattsprinciper eller t.o.m. det allmadnna
rattsmedvetandet for att avgora forhallandet mellan i lagstiftningen
uttryckta och icke-uttryckta mal. Att uttala sig om malbilden for vatten-
bruket som helhet utifran lagstiftningsakter som inte specifikt forhaller sig
till naringen leder dock inte till ett tillforlitligt resultat. System har inte
nodvandigtvis av lagstiftaren bestimda mal som dr anvandbara i en
systemanalys, sarskilt om malsattningar helt eller delvis inte ska uppnas
direkt genom handlingsregler.

I den normativa tillskrivningen kan mélen som grundregel bestimmas till
vad som helst.’3! Verbet tillskriva antyder ett brett forhallningssatt till
bestammandet av mal. Det antyder att analytikern efter eget bevag kan
attribuera ett systems malséttning. Undersokningen, om korrekt genom-
ford, kommer att besvara fragan om systemets funktionalitet i férhallande
till det tillskrivna malet. Analysens formaga att mata funktionalitet pa-
verkas inte av hur malet som utvérderingsinstrument har tillkommit och
arbitrara eller oavsiktliga funktioner kan vara av intresse att undersoka.
Tillskrivningen blir saledes i huvudsak en del av utformningen av under-
sOkningens problemstaillning. Inom den svenska rattsvetenskapliga tradi-
tionen har det tidigare diskuterats i vilken utstrackning problem-
stillningen ar foremal for kritik dar bland annat Hellner uttryckt att

130 Se LoPucki, s. 502f.
131 Se ibid., s. 503.
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bedémningen av undersokningen ska utga fran de forutsittningar som

forfattaren sjdlv har valt.’3? Det ar en uppfattning jag delar.

Ett godtyckligt antagande riskerar dock att leda till ett resultat av litet
intresse for ndgon da systemets funktionalitet i sddana fall utvarderas
utifran mal som det inte har utformats for att uppna. Istillet aktualiseras
fragan om mot vilket mal det ar rattsvetenskapligt relevant att utvardera
systemet. Undersokningens varde f6r avndmaren dr beroende av medhall
fran lasaren i maltillskrivningen. Exempelvis bor en lagstiftare som delar
uppfattningen om malet ha storre intresse av en analys om konflikter

mellan mal och funktion &n en lagstiftare som inte gor det.!3

Av den anledningen kommer tillskrivningen att goras utifran de politiskt
normativa kallor som forhaller sig till sdval néringens utveckling som de
skyddsvarden som ndringen péaverkar. Detta kommer till uttryck i saval
traditionella réttsliga kallor som material som inte tillimpas i enskilda fall
sasom strategier, mal och deklarationer for saval produktion som skydds-
varden. Malen &r inte entydiga, utan istallet ofta bade svara att tyda och

motsédgelsefulla men kan ge normativ véagledning i tillskrivningen.

1.5.3 Uppgift tre — struktur och komponenter

Den tredje uppgiften ar att faststilla systemets struktur och att beskriva de
enskilda komponenterna och genomfors inom ramen for avhandlingens
fijarde och femte kapitel. Uppgiften amnar behandla de till systemet
anknutna lagrummen och identifiera systemets komponenter, hur de for-
haller sig till varandra och hur de &r utformade och darigenom bygga en
modell av systemet. Modellen som konstrueras for att beskriva systemet
ska vara lamplig utifran syftet och i s& stor utstrackning som majligt efter-

likna systemet sa vl att de slutsatser man drar fran modellen ocksé ska

132 Se Hellner, Jan. Metodproblem i rittsvetenskapen: studier i formogenhetsritt (2001),
s. 80.
133 Jfr. LoPucki, s. 502f.
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gdlla for systemet, trots att modellen vanligen innehaller betydligt farre

element.134

Komponenterna som paverkar funktionen av den réttsliga styrningen av
vattenbruk kan goras nastan oandligt manga till antalet och vara vasent-
ligt olika till karaktar. Centralti att kunna identifiera ett ssmmanhangande
system dr sdledes att kunna identifiera vad som utgor reglerings-
komponenten utifran definitionen av systemet. Ett system bestar av ett
antal subsystem, dvs. system inom systemet, som i sin tur ar uppbyggda
av systemkomponenter. En omfattande beskrivning av subsystem och
komponenter ar en forutséttning for att bestimma systemets funktion. For
att fullt férsta komponenternas systematiska bidrag dr det en forutsattning
att man forstar de enskilda komponenternas karaktar. Beskrivningen bor
saledes undvika abstraktion och, i den man mdjligt, utrymme ges till kom-

plexitet.13

Da systemet identifieras med utgangspunkt i den direkta réttsliga styr-
ningen av vattenbruksverksamheten ar det dven detta mote som omvand-
lar styrningen till faktiskt handling och utgér regleringskomponenten i
systemet. En avgorande del i bestimmandet av strukturen blir séledes att
avgora vad som utgor dess komponenter.'3¢ For att dven forsta logiken i
komponenternas utformning och placering i systemet ar forstaelsen for
framvéxten av dem central, bade i fraga om forhallandet till vattenbruket
och till andra komponenter i systemet. I fokus for genomgéngen av vatten-
brukets institutionella komponenter &r de centrala forvaltnings-
myndigheterna d& dessa dr essentiella systemkomponenter i genom-
drivandet av regleringskomponenterna och drivande i att uppna de upp-
satta malen pa nationell niva. Aven andra typer av myndigheter kommer

att i korthet behandlas, atminstone i deras forhallande gentemot de

134 Jfr. Gustafsson, Lanshammar och Sandblad, s. 26.
135 Se LoPucki, s. 481.
136 Se avsnitt 1.4.4 och 1.4.5.
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centrala myndigheterna, d& de avgransar de centrala forvaltningsmyndig-
heternas kompetensomréde.

Identifieringen och beskrivningen av regleringskomponenterna framstélls
genom en utredning av traditionella réattskallor. Institutionskomponenter-
na behandlas ocksd med hjélp av normerande material som styr deras
verksambhet for att utreda deras syfte och roll i férhallande till styrningen
av vattenbruket. Materialet skiljer sig nagot fran den traditionella ratts-
kalleldran som anvands for att bestaimma géallande rédtt da den bestar
framst av de instruktioner och befogenheter som framkommer av forfatt-
ningar, framst forordningar med instruktioner fér myndigheten, samt
regleringsbreven. Sarskilt fokus kommer att ligga pa de reglerings- och
institutionskomponenter som beror utslappet. Verksamhetens utslapp av
naringsamnen har i tidigare undersoékningar lyfts fram som den mest
centrala enskilda provningsfrdgan i den offentliga styrningen av
vattenbruket och ar ett centralt hinder i att na vattenbrukets produktions-
mal. En avgorande nyckel for naringens framtida utformning och omfatt-
ning blir sdledes hur styrningen behandlar utsldppet som provningsfraga.
Fragan blir darmed &dven avgorande i att besvara undersokningens over-

gripande syfte.

1.5.4 Uppgift fyra — systemfunktionen och systemfunktionaliteten

Den fjarde uppgiften ar att undersoka styrningens funktion genom att
framstilla  relationen mellan  systemets komponenter —och identifiera
inkonsekvenser mellan mdl och funktion.’3” Uppgiften genomfors inom ramen
for avhandlingens sjdtte kapitel. Systemansatsens utgangspunkt &ar att
funktionen av ett systems olika komponenter i samverkan inte nédvan-
digtvis ar summativ och séledes far ett annat resultat nar de undersoks
gemensamt dn om de hade undersokts var for sig. For att kunna forsta ett

137 Uppgiften motsvarar LoPuckis fjarde och femte steg som genomférs inom
ramen for en och samma uppgift. Anledningen ar att avhandlingen till sin dispo-
sition ar utformad for att utvardera funktionaliteten i samband med att funktionen

bestams och att stegen darfér kommer att genomforas vaxelvis.
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systems funktion racker det sdledes inte att beskriva de olika komponen-
terna utan dven relationen mellan komponenterna maste faststallas.
Genom att organisera den kunskap som samlats om de olika komponen-
terna kan komplexiteten &verblickas och ny kunskap framtrdda. I rela-

tionen mellan de olika komponenterna framkommer systemets funktion.

For detta andamal har ett antal verktyg anvants sasom diagram, flodes-
scheman, algoritmer och s.k. pseudokod’3s.13 For att systemmodellen ska
vara anvandbar &r det Onskvért att beskrivningen av systemet gors i ett for
uppgiften valdefinierat sprak.4® For juridiken finns det anvandning av
diagram, flodesscheman, algoritmer och pseudokod men vissa viktiga
rattsliga aspekter later sig inte beskrivas pa ett effektivt satt med enbart
dessa verktyg. Juridikens sprak for att beskriva komponenter i det rattsliga
systemet har istallet ofta utgjorts av skriftliga dogmatiska utsagor anga-
ende gallande ratt. Anledningen till att det anvands i stor utstrackning ar
just att det utgor en lamplig metod for att i detalj kunna aterge rattsliga
funktioner och det kommer av den anledningen dven att anvandas i denna

undersokning.

Samtidigt finns det begransningar i att anvéanda ett sprak rikt pa detaljer
och en modell utspridd 6ver hundratals boksidor. Det ar svart att fa en
overblick 6ver systemet och forhéllandet mellan systemets delar. Den rent
skriftliga modelleringen kommer séledes dven att kompletteras med en
illustrativ sadan i form av en karta som illustrerar komponenterna och for-
hallandet dem emellan. Illustrationen utvecklas parallellt med den skrift-
liga modelleringen genom hela undersokningen och syftar till att ge den

overblick som den dogmatiska utsagan svarligen kan bidra med.

138 Pseudokod ér ett verktyg for att beskriva en algoritm eller kod utan att behova
ta hansyn till variationer i programsprak. Istillet for att skriva koden eller
algoritmen beskriver man dess funktion i ett ménskligt sprak, till exempel svenska.
139 Se LoPucki, s. 505f.

140 Se Gustafsson, Lanshammar och Sandblad, s. 34.

57



Den systemfunktion som kan tas fram utifran att undersoka olika kompo-
nenter i ett system dr begransad till att avse just de identifierade kompo-
nenterna och resultatet forvéntas etablera vad en styrning genom utform-
ningen av dessa komponenter i sig sjdlvt kan forvantas uppna. Ett system
kommer att ha ett ndstan oandligt antal funktioner. Utgadngspunkten i
utredningen av systemets funktion blir de hinder fér naringens utveckling
som har identifierats i undersokningens inledning. Om och hur dessa hin-
der paverkas av systemet for rattslig styrning undersoks genom att anvan-
da modellen for att simulera situationer dar hinder kan identifieras. Situa-
tioner som anvands kan vara saval pahittade som generella, exempelvis
en typsituation, eller verkliga exempel for att visa hur systemet behandlar
ett visst problem.

Det bor noteras att en sddan undersokning inte ensamt ska forvantas
kunna forklara varfor styrningen lyckas eller inte lyckas da ett resultat
endast skulle kunna utrénas genom en systemanalys av ett kontrollerat
system, dvs. ett system dér alla komponenter kan isoleras och ar statiska
och pa sa vis kan identifieras och samtliga aspekter undersokas. Systemet
for styrning av svenskt vattenbruk &r beroende av manga andra kompo-
nenter som bade dr svara att identifiera och undersoka och i manga fall
dven i kontinuerlig forandring. Att saledes med hog sdkerhet utréna
vilken funktion systemet faktiskt kommer att ha ar inte mojligt. Istdllet
avser undersokningen att framstalla vilken funktion systemet kan forvan-
tas ha utifran reglerings- och institutionskomponenterna. Komponenter
som styrs av lagstiftaren bor tillsammans skapa en systemfunktion som
har en inneboende rationalitet i forhallande till vad den ska uppna och

enhetlighet mellan systemets olika komponenter.

Nar funktionen ar faststélld kan den utvérderas i férhéallande till det mal
som systemet har tillskrivits. Pa sa vis kan systemets funktionalitet, d.v.s.
systemets formaga att producera resultat i linje med systemets tillskrivna
mal, utvdrderas och avvikelser fran systemets formaga att klara av den
eller de funktioner som det dr @mnat for identifieras. Uppgiften bestar i att
jamfora de mal som har tillskrivits for systemet med de funktioner som

har identifierats. Forutsatt att systemet inte har uppnatt perfektion

58



kommer det att finnas inkonsekvenser mellan det tillskrivna malet och
systemets funktion. Genom att identifiera inkonsekvenserna kan
systemets funktionalitet bestaimmas. Undersokningens priméra mal
utifran syfte och metod ar just att kunna identifiera sadana inkon-
sekvenser men, forutsatt att tillracklig forstaelse for systemet har uppnatts,
kan dven inkonsekvenserna lokaliseras och skapa forutséttningar for kon-

struktiv diskussion om optimering av systemet.

1.6 Att nirma sig systemet — metodologiska reflektioner

kring ett praktiskt forhdllningssatt

En av de stora utmaningarna inom rattsvetenskapen ar att forsta sig pa
verkligheten. Att botanisera bland rattsligt material och tillampa réttslig
metodik dr ndgot juristen far lara sig och lever med fran forsta dagen pa
juristprogrammet. Den rattsliga forstdelsen blir mindre meningsfull utan
en forstaelse for den verklighet som den ska reglera och att tala om att
optimera system dr svart att gora om man inte ens kan forestalla sig ett
optimalt resultat. Frdgan som foljer blir foljaktligen hur verkligheten har
fatt ta plats i det har projektet och mina egna kunskaper och erfarenheter

inom omradet.

Som en del av uppndendet av avhandlingens syfte har tillvigagangssattet
innefattat d&ven arbete utanfor de forskningsuppgifter som beskrevs i fore-
gaende avsnitt. Avhandlingen skrivs inom ramen for forskningscentrumet
SWEMARC som innefattar forskare fran naturvetenskapliga, samhalls-
vetenskapliga, konstndrliga och réttsliga vetenskaper och gemensamt
bedriver tvarvetenskaplig forskning inom vattenbruksfragor. Det innebar
att avhandlingsprocessen bedrivits inom savél en rattsvetenskaplig miljo
som i en tvarvetenskaplig miljo dér kunskap och idéer inhamtats till

arbetet.

Forutom den tvérvetenskapliga miljon som forskningen bedrivs inom har
dven andra aktiviteter bidragit till en bredare forstaelse. Detta innefattar
bland annat deltagande pa flera kurser for bade fiskodlare och tjansteman,

deltagande i ett regeringsuppdrag till Jordbruksverket for kartlaggning

59



och utredning av forutsattningar for forenklad provning av vattenbruks-
verksamheter'#! samt deltagande pa doktorandkurs for tvarvetenskapliga
metoder inom akvakultur. Under aktiviteterna har mojlighet getts att
trdffa personer som driver fiskodlingar, som provar tillstind for och
utovar tillsyn pa verksamheterna samt ledande forskare fran flera olika
vetenskapsomraden med koppling till vattenbruk.

Noteras bor dock att avhandlingen i sig inte har tvdrvetenskapliga
ambitioner. Avhandlingens syfte omfattar séledes inte att astadkomma
resultat bortom rattsvetenskapen utan bor ses som ett bidrag till den
offentligrattsliga forskningen. Syftet med att hoja blicken fran lagbocker
och propositioner har varit flera. For att kunna identifiera vilka processer
i produktionen som regleras samt hur och varfor de regleras har kontakten
med fiskodlare, myndighetsaktorer, naringsutvecklare, forskare fran flera
olika vetenskapliga discipliner, advokater och domare varit essentiell. For
en verksamhet som utgdr eller kan utgora en produktion av livsmedel, en
fara for miljon, ett hinder i sjotrafiken och en potentiell grogrund for epi-
zootier m.m. ar det svart att identifiera och an svarare att forsta alla delar
pa egen hand. Aven konsekvenserna av den rittsliga styrningen, positiva
som negativa, for saval enskilda som allmdnna intressen har kunnat trada
fram pa ett sdtt som inte gar att utldsa direkt ur lagstiftningen i fragor
sasom mangd, art och nyttan av myndighetskontakter, forprovningens
paverkan pa ekonomiska forutsdttningar for verksamhetsutdvning,
myndigheters interna och externa samordning av angransande fragor osv.
Till sist har aktiviteterna dven bidragit med uppslag till potentiella
losningar, onskemal och framtidsscenarier varav flera sedermera har

resulterat i undersokningsdelar i avhandlingen.

141 Regeringsbeslut 3.3.17-12286/2048 - Uppdrag att inom ramen for livsmedels-
strategin kartlagga och utreda forutsattningarna for en férenklad proévning av

vattenbruksverksamheter.
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2. Vattenbruk i rattssystemet
2.1 Inledning

Nér man karaktdriserar vattenbruket som verksamhet kan man se flera
olika saker. Det utgor en livsmedelsproducerande verksamhet men kan
aven utgora en arbetsgivare, utslappskalla, skattepliktig juridisk person
och ett inslag i landskapet. Da vattenbruket inte dr sarreglerat i den man
att bestimmelser har samlats i sdrskild lag om vattenbruk aterfinns istallet
bestammelser som ér tillaimpliga pa vattenbruksverksamheter i ett antal
olika lagstiftningar med olika funktioner och syften. Det f6ljande kapitlet
syftar till att identifiera vattenbruket i rattssystemet. Identifieringen &r
problemorienterad dvs. utgdngspunkten ar de problem som vattenbruks-
verksamheter medfor och som det darfor fran lagstiftarens sida funnits
intresse att styra. Resultatet av identifieringen ska saledes vara att finna de
lagrum som syftar till att styra vattenbruket och pé sa vis definiera det
rattssystem som &r foremal for undersokningen. Samma problem kan vara

foremal for reglering inom ramen for flera olika forfattningar.

Forfattningarna som identifieras ar i forsta hand av riksdagen beslutade
lagar samt EU-direktiv och -férordningar fran Europaparlamentet och
Radet. Ytterligare bestimmelser av relevans finns i av regeringen beslu-
tade forordningar, av centrala myndigheter beslutade foreskrifter och i
Kommissionens tillampningsforeskrifter, samt icke-bindande rad, rekom-
mendationer och riktlinjer. Dessa behandlas utforligt och i detalj i avhand-
lingens fjarde kapitel. Att identifiera alla forfattningar som skulle kunna
vara relevanta skulle vara en omdjlig uppgift och utifran ett systematiskt
perspektiv skulle det forr eller senare omfatta hela rattssystemet. Liksom
alla verksamheter maste vattenbrukare forhalla sig till exempelvis regler
om foretagsbeskattning eller arbetsrdtt men dessa ar inte av sarskilt
intresse utifran undersokningens perspektiv om styrning av vattenbruket.
Att en forfattning ar sirskilt relevant for vattenbrukare innebar saledes att
forfattningen inte dr av allmén betydelse utan till foljd av vattenbrukets
karakteristika ar av sarskild betydelse for styrningen av ndringen. Detta

avser exempelvis regler om verksamhetens sdrskilda konsekvenser, de
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recipienter som paverkas och de produkter och biprodukter som néringen
producerar.

Framstallningen ar uppdelad i tre avsnitt — praktiska forutsittningar for
odlingsverksambhet, lokala konsekvenser under pdagdende odlingsverksamhet och
onskade och obnskade resultat av odlingsverksamhet. Uppdelningen ar till
synes kronologisk dven om handelserna till viss del overlappar i prak-
tiken. Exempelvis dr avfall ett resultat av odlingsverksamheten men upp-
kommer bade under och efter produktionen. Vidare kompliceras en
kronologisk syn pa uppdelningen av att odlingsverksamheten i de flesta
fallen ar cyklisk. Vissa moment kommer att dterkomma medan andra

oftast bara intraffar en gang.

Praktiska farutsittningar far Lokala konsekvenser under Onskade och otnskade
odlingsverksamhet I pagdende odlingsverksamhet | effekter av odlingsverksamhet

2.2, Praktiska forutsattningar for odlingsverksamhet

2.2.1 Tillgang till plats for odling

En av de mest grundldggande forutsattningarna for odlingsverksamhet &r
tillgdngen till en plats att odla pa. Teknisk utveckling har inneburit att det
har blivit allt vanligare med odlingar i olika miljéer som det tidigare inte
har odlats i, till exempel i samband med jordbruksverksamhet eller i
urbana miljoer. Fortfarande dr dock en 6vervagande del av vattenbruks-
produkter producerade i vattenomraden eller i anslutning till vatten-

omraden. Odling sker saval i insjoar eller vattendrag som i kustvatten.

For att fa bedriva verksamhet i vatten ska verksamhetsutdvaren ha
radighet over vattnet inom det omrdde dar verksamheten ska bedrivas.
Vattenomraden kan vara enskilda eller allménna. Vem som har radighet
over enskilda vatten regleras i lag (1998:812) med sarskilda bestammelser
for vattenverksamhet (LSV), eller restvattenlagen som den populdrt &r
bendmnd som, och Gverlatelse av radighet regleras civilrattsligt. Utgangs-
punkten dr att fastighetsdgaren har radighet men upplatelse kan ske

genom avtal eller forvarv tvangsvis och i vissa fall till staten, kommunen
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eller vattenforbund for sirskilda atgarder som framjar allmanna intressen.
Vattenomrade i havet, Vanern, Vittern, Hjalmaren och Storsjon i Jamtland
ar allméant vatten, om det inte dr enskilt vatten pa grund av att det hor till
fastigheterna enligt lag (1950:595) om grans mot allmént vattenomrade.
Foretradare for det allménna i frdga om allmdnna vattenomraden ar
Kammarkollegiet och medgivande fér anvandande av allmént vatten-

omrade maste saledes inhdmtas fran myndigheten.

2.2.2 Ekonomiska forutsittningar

Vattenbruk ar en kapitalkravande verksamhet da verksamhetsutvaren
har betydande uppstartskostnader och ofta en lang startstracka innan
verksamheten har mojlighet att generera intdkter. Investeringskostna-
derna har, framst till f6ljd av utveckling och hardare krav pa den teknik
som anvands, Okat kraftigt. Det innebér dven att det utéver de verksam-
hetsrelaterade kostnaderna daven finns kapitalkostnader.#2 Vattenbruket
ar fortfarande en relativt liten bransch med lag tillvaxt.1** Kunskapsnivan
om branschen ér i allmanhet lag och det kan dven darfor vara svart att
attrahera kapital.'** Vidare vittnas det om svarigheter till f6ljd av att till-
standen ar kraftigt begransade i tid vilket innebar att det kan vara svart att
attrahera kapital och svart att motivera stora investeringskostnader da
verksamheten riskerar att behova lagga ner efter endast en kort tid i drift
och mojligheterna till kapitalaterbaring blir hotade.'4

De ekonomiska forutsattningarna &ar centrala for alla nérings-
verksamheter. Livsmedelsproduktionen ar dock en typ av nirings-
verksamhet som ar foremal for sarskilt stod. Produktionen ar bade styrd

och i manga fall beroende av den tillgédngliga finansieringen. For jord-

142 Jfr. SOU 2009:26, s. 110f.

143 Se Jordbruksverket. Vattenbruk 2020 (2021).

144 Se SOU 2009:26, s. 110.

145 Se SWEMARC (2018). Etablera och utveckla vattenbruk i Sverige — Vattenbruksentre-

prendrers syn pd utmaningar och losningar, s. 10.
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bruket ar bland annat Landsbygdsprogrammet'# och olika jordbrukarstod
som ar helt finansierade av EU'¥ centrala i finansieringen av verksam-
heterna. I férhéllande till vattenbruket blir 4ven andra livsmedelsprodu-
cerande verksamheters finansiering av intresse eftersom de producerar
konkurrerande produkter som dven dessa ska uppna syftet att producera

livsmedel.

Vattenbruket &dr saledes féremal for vissa ekonomiska styrmedel.'8 For
havs- och fiskerirelaterade verksamheter var det den europeiska havs- och
fiskerifonden (EHFF) som huvudsakligen stod for den sérskilda finan-
sieringen under perioden 2014-2020. Fonden inférdes genom EU-
forordning 508/2014 och ersatte den tidigare europeiska fiskerifonden.
EHFF syftade till att framja fiske och vattenbruk som var konkurrenskraftigt,
miljomissigt hdllbart, ekonomiskt livskraftigt samt socialt ansvarsfullt.# 1
férordningens andra kapitel listades de stod som ges for att bidra till upp-
nadendet av héllbar utveckling for vattenbruket.

Den totala fordelningen av &atagandebemyndiganden for program-
perioden (2014-2020) var drygt 5,75 miljarder euro!® varav den svenska
tilldelningen var knappt 2,1 % (drygt 120 miljoner euro). Beloppen avsag
samtliga ataganden inom ramen for programmet dvs. bade for fisket och
vattenbruket. I Sverige ar det Jordbruksverket, lansstyrelsen och Havs-
och vattenmyndigheten som handldgger och fattar beslut om atgéarderna i

146 Landsbygdsprogrammet omfattar ca 37 miljarder kr under perioden 2014-2020.
Se Sweden - Rural Development Programme (National) samt Budget for lands-
bygdsprogrammet 2014-2020.

147 Jordbrukarstod som &r helt finansierade av EU innefattar gardsstod, forgro-
ningsstod, stod till unga jordbrukare och nétkreatursstod.

148 D& undersokningen syftar till att avhandla rattsliga styrmedel kommer ekono-
miska styrmedel endast att bertras i korthet och framst utifran dess forhallande
till rattsliga styrmedel.

149 Artikel 5(a), forordning (EU) nr 508/2014

150 Se bilaga II till férordning (EU) nr 508/2014
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enlighet med den nationella handlingsplanen for havs- och fiskeri-
programmet?s!. Totalt hade programmet en budget pa knappt 1,5 miljard
kronor for hela programtiden, varav EU stod for 60 procent av finan-
sieringen medan Sverige stod for 40 procent. Av finansieringen var 132,8
miljoner kronor fordelade till tgarder inom vattenbruk (up2).'2 Fonden
ersattes av Europeiska havs-, fiskeri- och vattenbruksfonden (EHFVF) for
perioden 2021-2027.153

23 Lokala  konsekvenser under pdagdende
odlingsverksamhet

2.3.1 Utslapp

Eftersom ndring i form av foder maste tillsdttas i vattnet under pagaende
fiskodlingsverksamhet slapps naringsdmnen, framst i form av kvéave och
fosfor, ut fran odlingen. Naringsutslappet har beskrivits som ett av de
storsta hindren for vattenbruksnaringens utveckling i Sverige.>* Nérings-
amnen frigors dels fran fekalier och foderrester och dels fran exkretions-
produkter via gélar och urin.'s> Vid 6ppen kassodling sedimenterar den
storre delen av utsldppen och samlar sig i narheten av odlingen. Paverkan
blir sdledes som allra storst lokalt direkt under och runtomkring kassen.
En mindre del utgors istdllet av naringsimnen som ar 10sta redan vid
utslappet, framst fran exkretion men till viss del dven fekalier, vilket
innebdr att ndringsimnena har storre mojlighet att folja med vatten-
strommar och generellt sett sprider sig Over storre ytor. En del av nérings-

dmnena i sedimentet frigors sedan nar det sedimenterade organiska mate-

151 Se Havs- och vattenmyndigheten. Nationell handlingsplan: Havs- och fiskeripro-
grammet 2014-2020 (version 2016-12-15) (dnr. 3.3.17-12166/15) (2016).

152 Se ibid., s. 16f.

153 Se Europaparlamentets och Radets férordning (EU) 2021/1139 om Europeiska
havs-, fiskeri- och vattenbruksfonden. Programmet berdknas starta under 2022.

154 Se SOU 2009:26, s. 106.

155 Se Eriksson et al. (2018), s. 17.
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rialet bryts ned med hjilp av bakterier och bottenlevande flercelliga

organismer.!5

En 6kad méngd naringsdmnen i vattnet, s.k. dvergodning, bidrar till en
okad produktion i det omgivande vattnet i form av en 6kad mangd vaxt-
plankton, makroskopiska alger och vattenvaxter, s.k. primdirproducenter.’s’
En 6verproduktion av primarproducenter kan ge vattnet en besvarande
lukt eller smak, och i vissa fall &ven producera gifter. Nar dessa dor i storre
mangder, sjunker till botten och bryts ned forbrukas stora mangder syre
och syrebristen som uppstar kan sla ut bottendjuren och i vissa fall dven
fisk.1s8 Saledes paverkas de naturliga forhallandena i vattenforekomsten
och i varsta fall kan det leda till bottenddd. Daremot kan en ritt dimen-
sionerad naringstillforsel i naringsfattiga vattenomraden bidra till en 6kad
diversitet och biomassa hos den vilda faunan i omradet.!* Sddana nérings-
fattiga vattenomraden kan férekomma naturligt men ar dven vanligt fore-

kommande i modifierade vattenforekomster sdsom regleringsmagasin.

Odlingens miljopaverkan ar starkt beroende av dess utformning och pa
vilka organismer som odlas. Vid fiskodling blir paverkan som storst
genom odling i s.k. ppna natkassar, den mest tillgangliga och darmed
aven mest anvanda tekniken, dér det inte finns ndgon reglering av vatten-
utbytet mellan vattnet innanfér och utanfor kassen. Under senare ar har
dock utvecklingen av olika tekniker som syftar till att atgarda detta, s.k.
slutna och semi-slutna system, gatt framat dér utslappen fran odlingen

156 Se ibid.

157 Se ibid.

158 Se Naturvardsverket (2003). Miljokvalitetsnormer for fosfor i sjar — redovisning av
ett regeringsuppdrag, s. 10.

159 Se Milbrink, Goran et al. (2003). Restaurering av regleringsmagasin — optimering av

fisk- och planktonproduktion genom balanserad niringsanrikning, s. 3.
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kan kontrolleras i olika grad.'s® Odling utfors dven i landbaserade system,
dér vattnet kan regleras med eller utan utbyte av vatten med naturliga
vattenforekomster. Det finns stora skillnader och osdkerheter i
bedémningen av kostnader for olika odlingstekniker men man kan
konstatera att slutningen av odlingssystem bidrar avsevart till
investerings- och driftkostnaden.s! Aven andra faktorer, sdsom utform-

ningen av fodret, har en inverkan pa odlingens miljopaverkan.!62

Det finns dven mojlighet att begrénsa odlingens miljopaverkan genom att
i kombination med fiskodlingen odla andra vattenbruksarter dar narings-
dmnen inte behover tillsattas till odlingen. Extraktiva arter, eller s.k. bla
fanggrodor, kan besta av till exempel blamusslor (Mytilus edulis), tarms;jo-
pung (Ciona intestinalis) och makroalger.16* De bla fdnggrodorna extraherar
vaxtplankton och naringsamnen fran vattnet de vaxer i. Odling for att fore-
bygga eller lindra miljopaverkan kan ske i direkt anslutning till fisk-
odlingen eller i samma vattenomrade for att balansera néringsutslappet
frén fiskodlingen.'¢4

Att noteras bor dock att produktionshastigheten hos extraktiva arter
skiljer sig mellan olika platser och séledes d@ven formagan att extrahera
naring. Platser dar produktionen &dr som effektivast ligger inte nodvéan-
digtvis i anslutning till fiskodlingar.¢> En placering av en odling av den
extraktiva arten som grundar sig i en skydds- eller kompensationsatgard

160 Som exempel kan namnas en ansdkan om odling i Kungshamn dar reduktions-
graden som arsmedelvarde for driftsdygn berdknades uppga till 85 % for total-
kvave och 95 % av totalfosfor, se M 4421-17.

161 Se Eriksson et al. (2018), s. 671f.

162 Se bland annat ibid., s. 18.

163 Se ibid., s. 20.

164 Se ibid., s. 23.

165 Se bland annat Bergstrom, Per, Lindegarth, Mats och Lindegarth, Susanne.
Restaurering av dvergddda havsvikar med hjilp av miljomusselodling - rapport frin Hav
méter Land (2013), s. 6.
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kan séledes begransa odlingens formaga att producera exempelvis blot-
djur eller alger. All miljdpaverkan av extraktiva arter ar inte heller positiv.
Exempelvis kan en bldmusselodling medféra negativ effekt pa botten
direkt under odlingen genom 6kad mangd organiskt material, med syre-
brist och viss bottend6d som foljd. 166

Utslapp fran verksambheter, likt det som fiskodlingar bidrar till, finns
reglerat pa flera stillen i rattssystemet. Grovt kan reglerna delas in i tva
kategorier — regler for att begransa verksamhetens utslapp och miljo-
paverkan samt regler som utgar fran recipientens forutsattningar. Till de
foregdende hor de allménna hansynsreglerna i 2 kap. MB som innehaller
de mest centrala bestimmelserna om den hinsyn som ska tas till
manniskors hélsa och miljon, bland annat vilken teknik som ska anvandas
for verksamheten och var verksamheten lampligast lokaliseras for att
begrénsa dess paverkan. Till de senare hor miljokvalitetsnormerna som
behandlar lagsta godtagbara miljokvalitet hos recipienten, dvs. framst i
den vattenforekomst som odlingens utsléapp sker till. Centralt i den ratts-
liga tillampningen blir 4ven frdgan om prévningsplikt som for verksam-
heter som medfor utslapp till vatten regleras i 9 kap. MB om miljofarliga
verksambheter. Vid provningen tillimpas miljobalkens regler och ar avgo-
rande for om verksamheten anses vara tillatlig och om s3, vilka villkor som

ska gilla for densamma.

Till den senare kategorin regler hor aven regler om omradesskydd i 7 kap.
MB som syftar till att skydda sarskilda omraden. Ett sadant skydd kan
omfatta skydd fran utslapp av ndringsamnen. Da utsléapp fran vattenbruk
till stor del sker i strandnara omraden blir reglerna om strandskydd av
sarskilt intresse. Strandskyddet syftar bland annat till att bevara goda livs-
villkor for djur- och véxtlivet i vatten, nagot som paverkas av narings-

tillforsel.'” Aven regler om andra omradesskydd, sdsom nationalparker

166 Se ibid., s. 18.

167 Se aven avsnitt 2.3.3 om strandskyddets andra funktioner.
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och Natura 2000-omraden, kan aktualiseras for odlingen i det fall odlingen
finns inom eller har en paverkan pa det skyddade omradet.

Forutom sjalva odlingsverksamhetens utslapp av néring kan @ven avblod-
ningen under slaktprocessen utgora ett utslapp som é&r ett miljoproblem.
Avblodningen sker ofta i vattenbad men da vattnet ar svart att rena slapps
det ofta ut orenat. I vissa fall kan dock blodet istallet utgora en resurs i till
exempel biogas eller som blodm;jol genom att anvianda metoder dar blodet
samlas upp.'6® De potentiella miljokonsekvenserna i samband med slakt &r
dock forsumbara i forhallande till odlingens utslapp i ovrigt.16?

2.3.2 Paverkan pa vilda stammar

Den odlade fisken ar avlad for att fa vissa egenskaper och skiljer sig darfor
fran de individer som finns i de vilda bestdnden.!”® Det innebér en poten-
tiell risk att den forrymda fisken reproducerar sig med den vilda stammen
vilket paverkar den vilda stammens genetiska signatur och egenskaper, en
s.k. genetisk kontaminering.'”! For den 6verldagset mest odlade matfiskarten,
den fran Nordamerika introducerade regnbagen (Oncorhynchus mykiss),'72
har reproduktion i naturen hittills endast varit sporadisk i svenska vatten
och arten har inte kunnat etablera fasta bestand.”> Aven om den forrymda
fisken inte reproducerar sig med den vilda fisken, sd kan den paverka det
lokala ekosystemet negativt genom till exempel predation och konkurrens

168 Se Kiessling, Anders et al. (2013). Riskbedomning av slakt av odlad fisk i Sverige, s.
18f.

169 Se COM(2018) 87 final. Rapport frdn Kommissionen till Europaparlamentet och Ridet
om mdojligheten att infora vissa krav avseende skydd av fisk vid tidpunkten for avlivning,
s. 1.

170 Se SOU 2009:26, s. 107.

171 Se Eriksson et al. (2018), s. 19.

172 For statistik om de arter som odlas i Sverige, se Statistiska centralbyran.
Vattenbruk 2018 (2019), s. 10.

173 Se Pakkasmaa, Susanna och Petersson, Erik (2005). Fisk i fel vatten — Ekologiska

konsekvenser av utsittningar av fisk, s. 32.
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om foda, eller spridning av sjukdomar.””* Exempelvis kan den ovan
namnda regnbagen paverka oringsbestanden i bifloden till sjoar genom att
den anvander samma typer av lekbottnar som 6ringen vid sina forsok att
reproducera sig vilket kan leda till skada vid klackningen av Oringens
rom.!”> Paverkan av regnbage bedoms dock vara ringa eller obetydlig och
beddms séledes inte utgdra nagot hot mot den biologiska méngfalden.!7¢

Beroende pa hur fiskarna i odlingen halls avskilda fran det kringliggande
ekosystemet varierar risken for rymningar. Aven om risken fér rymning
generellt sett &r lag dr den hogre i Oppna odlingssystem &n i slutna och
semislutna system. Skador péa kassen kan uppkomma av ménga olika
anledningar sdsom ovéader i kombination med undermaliga konstruk-
tioner, notningsslitage i kombination med undermaligt underhall, skador
vid bogsering av kassar eller propellerskador i samband med battrans-
porter. I vissa fall férekommer det dven avsiktliga sabotage mot kass-
odlingar fran till exempel djurrattsaktivister och skador som uppkommer
genom angrepp fran rovdjur. Skador pa en nétkasse kan resultera i rym-
ningar av storre mangder fisk.!”” Vid odling pa land ar daremot risken for
rymning mycket mindre och koncentrerad till enskilda individer.

Bestammelser som behandlar fiskodlingars effekter pa vilda stammar
finns i flera lagstiftningar. Fiskelagen (1993:787) behandlar bland annat
varden av fisket och innefattar reglering avseende vilka fiskarter eller fisk-
stammar som &r lampliga att odla i det enskilda fallet. Fragorna regleras
vid provning av det for lagen sdrskilda tillstandet for fiskodling och till-
standet kan reglera verksamheten satillvida att det kan innefatta villkor
och bestammelser som behandlar rymningsrisk och smittorisk. Ytterligare
bestammelser om genetiskt material finns i EU-férordning 708/2007 om

anvandning av frimmande och lokalt frdnvarande arter i vattenbruk,

174 For mer om spridning av sjukdomar, se dven avsnitt 2.3.4.
175 Se Eriksson et al. (2018), s. 19.

176 Se SOU 2009:26, s. 108.

177 Se Eriksson et al. (2018), s. 19.
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framst vid inforsel fran lander utanfér unionen,!”s som syftar till att fast-
stalla en ram for hantering av frimmande och lokalt frdnvarande arter for

att kunna bedéma och minimera paverkan pa akvatiska livsmiljoer.

2.3.3 Vatten som resurs

Vatten ar en av de allra viktigaste resurserna vi har att tillgd och anvands
exempelvis som dricksvatten, transportvdg, som habitat och for
rekreation. Vatten som miljo har under lang tid dven varit central for olika
former av produktion och kailla till resurser men i takt med den 6kande
manniskopopulationen har dven intresset for vattnets produktionsmoj-
ligheter och dess resurser trappats upp. En av dessa mojligheter ar anvan-
dandet av vatten for produktion av livsmedel. Da den vilda fisken som
resurs redan har overanvénts har storre fokus riktats mot vattenbruket

som producent av livsmedel.

Vatten har flera anvandningsomraden for vattenbruket men det kan skilja
sig at beroende pa verksamhetens utformning. De flesta vattenbruk idag
befinner sig i vatten och anvander det omgivande vattnet som plats och
resurs. Forutom utslappet som behandlats tidigare finns det andra konse-
kvenser av att verksamheten befinner sig i vatten att behandla.
Konkurrens om resursen och forhallandet till andra verksamheter dr en
sadan men &dven anldggningens paverkan pa omgivningen genom sin
fysiska existens. Vattenbruksverksamheten tar utrymme i ansprak och
paverkar andra mdjliga anvandningar av vattnet, nagot som behandlas
rattsligt i 11 kap. MB om vattenverksamheter. I kapitlet foreskrivs att
sarskild hansyn ska visas till framtida verksamheter som kan komma att
anvanda resursen samt till fisket som sarskilt intresse. For landbaserade
odlingar som anvinder grund- eller ytvatten behandlar regleringen

istallet sjélva uttaget av vatten ur bade miljo- och konkurrensaspekter.

178 Undantag i fall dar det pa grundval av vetenskapliga ron finns skal att vanta sig

att flyttningen kan innebéra ett miljohot, se art. 4.2.
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Vissa intressen ar sarskilt reglerade, inklusive friluftslivet och sjotrans-
porter, vilket paverkar vattenbruket. Strandskyddet har, forutom syftet att
bevara goda livsvillkor pa land och i vatten for djur- och véxtlivet som har
behandlats ovan, aven syftet att trygga forutsattningarna for allmanhetens
friluftsliv i strandndra omraden, bade i vatten och pa land.’” De anlagg-
ningar och anordningar som maste inrattas i samband med vattenbruk
kan hindra allmdnheten att betrdda ett omrdde men i vissa fall d@ven
avhalla allménheten fran att betrdda ett omrade beroende pa hur ritten till
tilltrade uppfattas.’s® Sddana hinder ar enligt strandskyddsbestimmel-
serna i 7 kap. MB forbjudna men undantag i vissa fall &r mdjliga genom
dispens fran forbudet. Avseende sjotransport finns, forutom tillampliga
allménna bestammelser fOr vattenverksamheter, dven sarskilda bestam-
melser om markning av anordningar i vatten i fiskelagen och sjotrafikfor-
ordningen (1986:300).

Slutligen bér d@ven planeringen av vattenresurserna i korthet behandlas.
For att framja samhallsutvecklingen och en hallbar utveckling planeras
anvandningen av mark- och vattenomraden. Kustkommunerna ansvarar
enligt plan- och bygglagen for oversiktsplaneringen pa land, for kusten
och for territorialhavet. Havs- och vattenmyndigheten ansvarar for att ta
fram nationella havsplaner som behandlar planering av haven utanfor
kustzonerna - en for vardera Bottniska viken, Ostersjén och Visterhavet. I
de nationella havsplanerna anvisas inga specifikt avgransade omraden
avsedda for vattenbruk utan syftar i detta skede endast till att skapa bered-
skap for vattenbruk.!8! Varken oversiktsplanerna eller de nationella havs-
planerna ar bindande.

179 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 83.

180 Jfr. ibid., s. 86.

181 Se Havsplaner for Bottniska viken, Ostersjon och Viisterhavet - Forslag till regeringen
2019-12-16 (dnr. 3628-2019) (2019), s. 55.
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2.3.4 Djurvilfird och -hilsa

Inom fiskodlingen &r fisken den produkt som ska produceras men vid
hantering av levande djur ar givetvis etiska hansyn séardeles viktiga. Den
odlade fiskens vilfdard ar sadledes en faktor i utformningen av verk-
samheten. Att noteras bor dock att wvilfird ar ett komplext begrepp som
innefattar en rad definitioner. Ron har visat att omgivande stressfaktorer
och smartstimuli paverkar fisk med samma fysiologiska mekanismer som

hos hogre daggdjur aven om graden kan variera.'s2

Fiskar, liksom andra djur, kréver sarskilda forutsattningar for att ma bra.
Sddana fOrutsdttningar omfattar bland annat besdttningstithet,
temperatur, vattenkvalitet och vattengenomstrémning men vad som
utgor lampliga forutsattningar skiljer sig at beroende pa vilken fiskart som
odlas. Centralt for fiskens valfard dar dven att halla fisken fri fran sjuk-
domar och parasiter. For att bibehalla fiskarna friska kravs forebyggande
atgarder samt att endast sétta ut frisk fisk i odlingen. I 6ppna natkassar
kan fiskar drabbas av sjukdomar och parasiter genom kontakt med den
kringliggande miljén. Aven vid intensiv odling med hoga tdtheter kan
besviren fran sjukdomar och parasiter 6ka.!$? Forutom fiskens vélfard ar
frdgan om smittskydd intressant utifran paverkan pa vilda stammar samt

utifrdn odlarens egna ekonomiska intressen.

Djurskyddslagen (2018:1192) innefattar bestimmelser som ar tillimpliga
for att forebygga sjukdomsutbrott, dodlighet, stress, aggressioner och
beteendestorningar. Ytterligare tillampliga bestdmmelser om smitt-
skyddet specifikt finns i den generella djursmittskyddslagstiftningen som
syftar till att forebygga och bekdampa allmanfarliga smittsamma djur-
sjukdomar, framst lagen (2006:806) om provtagning pa djur, m.m., epizoo-
tilagen (1999:657) och zoonoslagen (1999:658) samt forordning (EU)

182 Se Brannds, Eva et al. (2007). Underlag for praxis vid hantering av odlad fisk i
samband med slakt s. 3.
183 Se Eriksson et al. (2018), s. 19.
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2016/429 om om Overforbara djursjukdomar (ofta bendamnd som EU:s djur-
halsolag).

Aven om slakten syftar till att avliva fisken &r fiskens valmaende viktig
dven under slaktprocessen. Djurens lidande bor minimeras och kan sa
goras genom anvandandet av metoder som inte orsakar onodigt lidande.
Kiessling et. al. delar in slaktprocessen i sju steg som dr gemensamma for
alla fiskarter.’s* Av dessa dr vissa steg av relevans for fiskens vélfard och
andra steg borde inte vara det.’$> Det steg som vallat storst intresse &r
steget som bendmns som beddvning. Bedovning kan genomfdras pa en rad
olika sdtt, bland annat genom elektrisk, mekanisk (till exempel klubbning)
eller kemisk bedovning alternativt ldngsam kvéavning i luft. Férutom
fiskens valfard ar effektivitet och livsmedelssékerhet tva andra faktorer i
val av beddvningsmetod.'s¢ Darfor ar koldioxidbedovning idag den
allmant raddande metoden dé koldioxid ar relativt billigt, har lag toxicitet

for méanniskor och 16ser sig i vatten.!s”

I frdga om djurskydd i samband med slakt finns allmdnna bestimmelser i
djurskyddslagen samt radets férordning (EG) nr 1099/2009. Noterbart &r
att det finns sdrskilda bestammelser avseende djurskyddet vid slakt av
djur, dock inga som ér tillampliga for odlad fisk.!s% Ytterligare bestam-
melser om slakt som syftar till att sdkerstalla livsmedelssdkerheten finns i
livsmedelslagstiftningen.

184 For en grundlig genomgang av slaktprocessens sju steg, se Kiessling et al. (2013),
s. 12ff.

185 Om beddvningen och strup-/galsnittet ar genomfort korrekt ska resterande steg
inte ha nadgon inverkan pa fiskens vélfard, se ibid., s. 19.

186 Se dven avsnitt 2.4.1.

187 Se Kiessling et al. (2013), s. 15ff.

188 Se aven COM(2018) 87 final.
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2.4 Produkter och biprodukter fran och konsekvenser
av odlingsverksamhet

2.4.1 Livsmedel

Vattenbrukets produkter kan anvéndas till allt fran biogas till skonhets-
produkter. Avhandlingen fokuserar dock pé odling av fisk som livsmedel,
dvs. matfiskproduktion. Séledes aktualiseras fradgor om styrningen av fisk
som livsmedel. En central frdga &r livsmedelssdkerheten som syftar till att
tillforsakra att endast livsmedel sakra for manniskor slapps ut pa mark-
naden. Vid hantering, tillverkning och lagring kan livsmedel péaverkas
negativt vilket kan innebara att kvalitén forsamras eller att livsmedlet
utgor en fara. Fisk som livsmedel skiljer sig fran till exempel kott fran land-
levande djur och maste séledes hanteras pa sarskilt vis. Av den anled-
ningen har riktlinjer for hantering och tillagning utvecklats som ar vag-
ledande for inblandade myndigheter och verksamhetsutdvare.!® Inom
ramen for livsmedelslagstiftningen ryms dven fradgor om marknads-

ordning for vattenbruksprodukter.

En betydande del av regleringen av livsmedel i Sverige bestar av eller
bygger pa den unionsrattsliga lagstiftningen. Centralt i livsmedels-
regleringen ar forordning (EG) 178/2002 som omfattar de allmdnna
principerna och kraven for livsmedelslagstiftning samt férfarande i fragor
som géller livsmedelssdkerhet. Forordningen har till syfte att siakerstalla
en hog skyddsniva for manniskors halsa och for konsumenternas intressen
nar det géller livsmedel och att se till att den inre marknaden fungerar
effektivt. I forordningen forordnas aven inrdttningen av den europeiska
myndigheten for livsmedelssdkerhet (EFSA). Den svenska lagstiftningen
ar anpassad efter omfattande lagstiftning fran EU och syftar framst till att
komplettera unionsratten. Livsmedelslagen (2006:804) innehaller grund-

189 Se exempelvis Code of Practice for Fish and Fishery Products utvecklat av det
internationella standardséttande organet Codex Committee on Fish and Fishery
Products. Riktlinjen ar vdagledande for bland annat FN-organet FAO, amerikanska
FDA och EU.
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laggande bestimmelser fraimst avseende ansvarsfordelning for kontroll-
myndigheter och delegation av offentlig makt for alla stadier av produk-
tions-, bearbetnings- och distributionskedjan for livsmedel.

Av sarskilt intresse for vattenbruket i den unionsrattsliga livsmedelsaker-
hetsregleringen ar dven férordning (EU) 37/2010 om farmakologiskt aktiva
substanser och deras Kklassificering med avseende pa MRL-vérde
(maximum residue levels) i animaliska livsmedel. Férordningen faststaller
gransvarden for hogsta tillatna restméangder av veterinarmedicinska ldke-
medel i livsmedel med animaliskt ursprung. Det dr forbjudet att tillfora ett
lakemedel till livsmedelsproducerande djur om farmakologiskt aktiva
substanser i ldkemedlet inte ar tilldtna enligt forordningen. Exempelvis
regleras hogsta tilldtna restméngden av isoeugenol, ett @&mne som bland

annat anvands for bedovning av fisk infor slakt.!%

Pa unionsrattslig niva har det inrdttats en gemensam marknadsordning
for fiskeri- och vattenbruksprodukter genom férordning (EU) 1379/2013
om den gemensamma marknadsordningen for fiskeri- och vattenbruks-
produkter. Forordningen syftar till att stirka producent- och bransch-
organisationer inom unionen genom utdkat ansvar och ekonomiskt stod
genom EHFF. Producentorganisationer ska verka for att frdmja ett hallbart
vattenbruk, att sdkerstilla att medlemmarnas verksamhet Overens-
stimmer med de nationella strategiska planerna och strava efter att fisk-
baserat foder kommer fran hallbara bestdnd. Varje producentorganisation
ska lamna in en produktions- och saluféringsplan som ska godkadnnas av
behorig myndighet, vilket i Sverige ar Jordbruksverket. Planen ska inne-
halla ett produktionsprogram for odlade arter, saluféringsstrategi, atgar-
der for att uppna organisationens mal, forebyggande atgarder for att an-
passa utbudet av arter som dr svara att salufdra samt medlemssank-

tioner.11

190 Se avsnitt 2.3.4.
191 Se artikel 28.
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I marknadsordningen finns dven bestimmelser om lamplig markning eller
etikettering. Vid forséljning av vattenbruksprodukter finns faststallda
handelsbeteckningar som hanteras av behorig myndighet i medlems-
staten.!?2 Saluhallning i detaljhandel av produkter som inte &r listade &r
forbjuden och om handelsbeteckning saknas faststalls en tillfallig handels-
beteckning i avvaktan pa att beteckningen fors in i bilagan. EU har dven
infort en egen ekologisk markning som syftar till att hjalpa och skydda
konsumenten men dven sorja for den inre marknaden och garantera sund
konkurrens. Sarskilda regler for ekologisk markning av produkter fran
vattenbruk aterfinns i forordning (EU) 834/2007 om ekologisk produktion
och méarkning av ekologiska produkter.!%3

2.4.2 Avfall och biprodukter

Vid vattenbruksproduktion produceras avfall, vilket givetvis pa intet satt
ar nagot unikt for vattenbruket. Daremot finns det sarskilda typer av avfall
som produceras och i vissa fall maste behandlas sarskilt. Detta avser
framst fekalier och foderrester, som tidigare har behandlats ifrdga om
utslapp, och animaliska biprodukter'¥* som framst uppkommer vid slakt och
i samband med bortskaffande av doda djur och atgarder for sjukdoms-
bekampning.

192 Ge livsmedelsverkets foreskrifter om handelsbeteckningar pa fiskeri- och
vattenbruksprodukter (SLVFS 2001:37). Bestimmelserna om handelsbeteckning
har begransad inverkan pa produktionsfasen varfor detta inte kommer att beréras
ytterligare i undersokningen.

193 Sarskilda tillampningsforeskrifter for ekologisk produktion, markning och
kontroll av vattenbruksprodukter aterfinns i forordning (EG) 889/2008 med
detaljerad reglering kring bland annat ursprung for odlade arter, djurhallning,
foder och anvandning av vissa &mnen.

194 Animaliska biprodukter definieras i forordning (EG) 1069/2009 som hela
kroppar eller delar av kroppar fran djur, produkter av animaliskt ursprung eller
andra produkter som fas fran djur och inte dr avsedda som livsmedel, inbegripet

agg, embryon och sperma.
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Animaliska biprodukter som inte dr avsedda att anvandas for mansklig
konsumtion utgor en potentiell risk for manniskors och djurs hélsa och
miljon. Tidigare kriser i samband med utbrott av mul- och klovsjuka, galna
ko-sjukan (bovin spongiform encefalopati) och forekomsten av dioxiner i
foder har motiverat sarskild reglering for att undvika att animaliska bipro-
dukter anvands pa fel sétt for manniskors och djurs hélsa, sakerheten i
livsmedels- och foderkedjan och konsumenternas fortroende.!?> I férord-
ning (EG) 1069/2009 finns det saledes sdrskilda bestimmelser hur anima-
liska biprodukter far anvandas och hur de ska avskaffas. For andra typer
av avfall finns allménna bestammelser i 15 kap. MB som bygger pa avfalls-
direktivet (2008/98/EG).

2.4.3 Fororenade omriden

Som avhandlats ovan innebér fiskodlingsverksamhet att det sker ett
naringsutslapp som framst innebdr en paverkan lokalt i narheten av
utslappspunkten. Denna péaverkan regleras framst genom att utslappet
begrénsas i den man mdjligt, men i de flesta fall uppkommer anda foro-
reningar som kvarstar efter avslutad odlingsverksamhet. Till detta kan
andra dmnen, som till exempel lakemedel och biocider, bidra till foro-
reningar i samband med fiskodlingsverksamhet. Omradet runt narings-
utslappet blir da ett s.k. fororenat omride. Platser som &r fororenade kan

riskera att skada eller skapa oldgenhet for manniskors halsa eller miljon.

Miljobalkens tionde kapitel innefattar regler om ansvar for férorenade
omraden. Verksamhetsutdvarens ansvar och sakerhet for genomforandet
av efterbehandling regleras huvudsakligen genom villkor i miljotillstan-
det. Om sadana villkor inte ar tillrackligt for att utreda ansvar och genom-
fora nodvandiga atgarder for att aterstdlla det fororenade omradet finns
kompletterande bestammelser i miljobalken som innebdr att annan an

verksamhetsutdvaren kan vara ansvarig for sanering. Samtidigt pagar ett

195 Se skal (1) till férordning (EG) 1069/2009.
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systematiskt arbete, samordnat av Naturvardsverket, med syfte att atgar-

da de fororenade omraden som saknar ansvarig.1%

2.5 Det identifierade systemet

Genom att identifiera vattenbrukets risker och, till viss del, méojligheter
kan man identifiera de lagrum som aktualiseras vid uppstart, pagaende
verksambhet, nedlaggning och efter avslutad verksamhet. D4 rattsreglerna
inte dr organiserade utifran vattenbruket som verksamhet sker identi-
fieringen istallet utifrdn hur vattenbruket som ett socialt fenomen orga-
niserar sig sjalvt in i ett system. Det saknas helt enkelt ett eget lagrum for
vattenbruket och det faller siledes in under flera olika lagrum som
behandlar verksamheten ur olika aspekter och pa olika satt.

Nedan ér ett sammanfattande schema over de forfattningar som sarskilt
tillampliga for vattenbrukare fordelat utifrdn verksamhetens forutsatt-
ningar och konsekvenser. Lagstiftningens mal, syfte och funktion, med
hansyn till avhandlingens avgransning, kommer att behandlas i komman-

de avsnitt.

— Djurhaélsoférordningen (EU)

— Zoonoslagen

‘ Fiskelagen ‘ | Miljobalken | ] Epizootilagen
Férordning om allménna
principer och krav for —' Djurskyddslagen
livsmedelslagstiftning (EU) 7| F|5kod||ng ’7
Livsmedelslagen Forordning om
—— halsobestimmelser fér

animaliska biprodukter (EU)

Sjotrafikforordningen Lag om foder och

animaliska biprodukter

19 Se Naturvardsverket. Ligesbeskrivning av arbetet med efterbehandling av fororenade
omrdden 2018 (2019).
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3. Vattenbrukets mal och strategier

3.1 Inledning

I foregaende kapitel har ett system identifierats och avgréansats. D system
ar malorienterade kommer foljande kapitel behandla systemets mal. Att
bestdimma malsattning for en viss lagstiftning ar centralt inom bade tolk-
ning och tillimpning av rattsregler. Det kan omfatta precisioner av varie-
rande grad och gar under flera olika benamningar sdsom funktion, syfte
och mal.""7 I vissa fall saknas ett uttalat andamal och ett sddant maste da
faststallas pa annat vis. I andra fall kompliceras fragan av att lagar i vissa
situationer har saval explicita som implicita andamal.!s Inom den svenska
rattstillampningen bor kanske framforallt Ekelofs teleologiska metod

namnas for att utrona dandamalet for en enskild lagregel.!°

Avhandlingens andra uppgift bestar dock inte av att utrona det rattsliga
andamalet i syfte att tillimpa eller tolka en enskild rattsregel. Istdllet ska
systemet tillskrivas en malsattning utifran vilken funktion ett optimalt
system skulle ha. Da& systemet som identifierats bestar av ett stort antal
forfattningar som stracker sig over flera rattsomraden och inte ar sarskilt
utformade for vattenbruket som néring saknas det till stora delar uttryck
for lagstiftarens malséattning for vattenbrukssystemet ifraga. Ett mal-
bestaimmande enligt traditionella réttsliga metoder och kallor skulle
saledes vara svart att genomfora och resultatet pa sin hojd spekulativt.

Ett mal for systemet kommer istallet att tillskrivas normativt.2 Det inne-
fattar anvandning av de traditionella rattsliga kéllorna men medger ett
bredare urval av material. For vattenbruket har malséttningen kommit till
uttryck genom ett antal olika strategier, uppdrag, produktionsmal-

197 Se Hult, Daniel. Lagstiftnings dndamdlsenlighet: en regleringsteoretisk utvirdering av
fjiarrvirmelagens potential att skapa fortroende (2015), s. 42.

198 Se Wahlgren, s. 36.

199 Se Ekelof, Per Olof. Réitteging (8:e uppl.), s. 79ff.

200 Se avsnitt 1.5.2.
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sdttningar och liknande. Sddant material &r i forhallande till forvaltning av
naringen inte bindande vid tillstdindsprovning eller tillsyn av verksam-
heter men kan utréna vad styrningen vid systemets optimala funktion

syftar till att uppna.

Material av sddan karaktar ar i manga fall daven begransat for viss tid dar
slutdatum for nar malet eller mélen ska ha uppnatts satts. Som nedan-
stdende avsnitt kommer att fortalja har ar 2020 och aren daromkring varit
slutmélet for manga strategier, planer och liknande. Nya mal- och
handlingsdokument har i skrivandets stund darfor nyligen publicerats
och ar under implementation eller &r pa vdg att publiceras och kommer
sedermera att implementeras. For undersokningen aktualiseras fragan
vilken uppsattning malsédttningar som ar av intresse for undersokningen.
Att bestaimma systemets mal utifrdn nyantagna mal som inte &nnu imple-
menterats besvarar framforallt frdgor om hur systemet bor utvecklas for
att anpassas till de nya malen medan att utga fran de mal som precis ska
ha uppnatts utgor en utvardering av den rattsliga styrningens formaga att
styra mot uppsatta mal. Bada ar intressanta att undersoka men det senare
ar mer i linje med undersokningens utvarderande syfte. Kapitlet kommer

saledes att behandla de nya malsattningarna endast oversiktligt.

3.2 Hallbar utveckling som mal

3.2.1 Hallbar utveckling som begrepp och dess framvaxt

Ett aterkommande nyckelbegrepp i saval rattsliga malsattningar som i
strategier for livsmedelsproduktion &r hdllbar utveckling. For att forsta hur
det svenska vattenbruket kan utgora en del av den hallbara utvecklingen
i samhallet ar det en god utgangspunkt att forsdka reda ut vad héllbar
utveckling &r for nagot. Det dr inte ett enkelt begrepp att sdtta sitt finger
pa, dels for dess komplexitet men framforallt for dess flertydighet eller, i
vissa fall, otydlighet. Foljande &r inte ett forsok att ge en komplett redo-
gorelse for begreppet, det dr en avhandling eller tva for sig, utan istéllet
ett forsok att ndrma sig begreppets innebord i syfte att battre forsta dess
betydelse i forhallande till det undersokta systemets malsattning.
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For att hantera begreppets ambiguitet delar Staffan Westerlund in deti tva
— teoretisk och politisk-réttslig hallbar utveckling. Det teoretiska
begreppet utgér fran vad Westerlund kallar det diakrona perspektivet20?,
intressekonflikter mellan generationer. Det uttrycks ofta som att det ekolo-
giska fotavtryck som nuvarande generation lamnar efter sig &r storre an
jordens yta da den ekologiska ytan producerar mindre naturtillgdngar an
vad vi gor av med. For att den ménskliga utvecklingen ska bli hallbar
maste forbrukningen anpassas till den bas av naturresurser som vi har till-
ganglig. I frdga om en viss definierad naturtillgang, till exempel ett eko-
system, anvands istéllet begrepp som carrying capacity eller ekologisk
resiliens?0? for att mata vilken belastning tillgangen tal utan att forlora sin
ekologiska uthallighet.

Den ekologiska hallbarheten utgor enligt begreppets teoretiska grund i sin
tur en forutsattning for uppfyllandet av den sociala dimensionen av
hallbar utveckling. Detta innefattar vélfarden for nuvarande generation
men framfdrallt en forutsattning for den uthdlliga minskligheten som enligt
Westerlund kan sdgas vara syftet med den hallbara utvecklingen.20® Det
stora fokus pa ekologiska varden till trots utgar hallbar utveckling frén en
antropocentrisk varldsbild ddr naturens varde enbart kan matas utifran
dess betydelse for den manskliga valfarden och fortlevnaden, nagot som
inte skiljer sig 4t mellan de olika hallbarhetsbegreppen.?* Naturen till-
skrivs saledes inget inneboende varde som skulle vara fallet om teorin haft

201 Se Westerlund (2006), s. 318.

202 Carrying capacity amnar definiera den maximala paverkan en viss recipient
klarar av att bara utan att resursen 6verexploateras, medan ekologisk resiliens utgar
frén en recipients formaga att klara stérningar och aterhamta sig.

203 Se Westerlund, Staffan. Miljorittsliga grundfrigor 2.0 (2003), s. 11f. Westerlund
lyfter aven fradgan om vilka méjligheter kommande generationer har att fora talan
vid nutida domstol.

204 Jfr Basse, Ellen Margrethe. En introduktion til en begrebsanalyse ur Ellen Margrethe
Basse (red.). Baredygtighed - en retsteoretisk begrebsanalyse (1995), s. 11f. Basse

hénvisar bland annat till Riodeklarationens forsta och tredje princip.
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sin utgangspunkt i en ekocentrisk véarldsbild. Vilka naturvdrden som
anses vara skyddsvarda avgors darmed utifran deras betydelse for den
hallbara manskligheten.

Detta synsitt pa relationen mellan de olika dimensionerna av héllbarhet
visualiseras ofta som en pyramid dar den ekologiska hallbarheten utgor
grundstenen som utgor en forutséttning for social hallbarhet. Dessa tva
utgor i sin tur en forutsattning for hallbar tillvéxt, eller ekonomisk hall-
barhet. Denna skola ligger i linje med den kritiska inriktning av den
svenska miljorattsforskningen som Westerlund sjdlv var med och utveck-
lade under 1970- och 1980-talet tillsammans med forskningsomradets
starka tvarvetenskapliga koppling till naturvetenskapen varifran
begreppet harstammar. Begreppet har saledes sin grund i teorier som
utvecklats langt innan hallbarhetsbegreppet pa allvar tradde in pa den
politiska arenan. Detta synsétt pa begreppet har dven fortsatt praglat den
svenska miljorattsvetenskapliga forskningen.20> Westerlund sjédlv gjorde

heller ingen hemlighet av sin preferens for detta synsatt.20¢

Det politiskt-rattsliga hallbarhetsbegreppet harstammar istallet frdn den
politiska och senare réttsliga utveckling dar det utgjort princip och mal for
det globala arbetet med miljo och utveckling. Ett systematiskt arbete med
miljofradgor pa global niva etablerades i samband med Stockholms-
konferensen 1972. Grundldggande for arbetet var insikten om att miljoé och
utveckling gick hand i hand och att bade problem och 16sningar hade sin

grund inom ramen for bada. I detta ingick farhagan om att etableringen av

205 Westerlund tillskriver, forutom sin egna bok En hdllbar rittsordning, aven Jonas
Christensens avhandling Ritt och kretslopp (1998) och Lena Gipperths avhandling
Miljokvalitetsnormer (1999) till detta forhallningssatt. Tillhdrande det politiskt-
rattsliga hallbarhetsbegreppet hanvisar Westerlund till Jonas Ebbessons
avhandling Compatibility of International and National Environmental Law som kort
avhandlar héllbar utveckling som globalpolitiskt mal.

206 Se Westerlund, Staffan. Miljorittsliga mikroteser. Nordisk miljorattslig tidskrift
nr. 17:2 (2017), s. 13.
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ett starkt miljoskydd anségs kunna hindra den ekonomiska tillvaxten och
sociala utvecklingen i utvecklingslanderna. Samtidigt 1&g ansvaret for
nedbrytningen av ekologiska resurser ndstan uteslutande hos industri-
landerna vilket aktualiserade frdgan om differentierad ansvarsfordelning
mellan olika lander, nadgot som dven reglerades i den efterfoljande Stock-

holmsdeklarationen.20”

Fragorna om miljo och utveckling fortsatte att hanga samman. Nar FN till
foljd av en fortsatt degenerering inom bada omradena skulle fdlja upp
Stockholmskonferensen ett decennium senare etablerades saledes Varlds-
kommissionen for miljo och utveckling av FN:s generalforsamling i syfte
att foresla langsiktiga strategier och mal for det globala arbetet med miljo,
i relation till samhéllsutvecklingen, med fokus pa internationellt sam-
arbete.208 | kommissionens rapport Vir gemensamma framtid?®®, ofta be-
namnd som Brundtlandrapporten, lanserades hallbar utveckling som en er-
sdttare till ekonomisk tillvaxt som utgdngspunkt for den globala utveck-
lingen, en utveckling som satt den méanskliga produktiviteten i forsta hand
med begransad hénsyn till de begransningar som naturen som resurs

satter.

Rapporten lag till grund for FN-konferensen om miljo och utveckling i Rio
1992, aven kiand som Riokonferensen. Bland de resulterande Overens-
kommelserna till foljd av konferensen fanns tva konventioner och en
deklaration. De tva konventionerna, FN:s klimatkonvention (UNFCCC)
och konventionen om biologisk mangfald (CBD), var bada framtagna uti-
fran ett reaktorsperspektiv, det vill siga reglering utifran naturens granser
istéllet for reglering utifran aktorerna som paverkar miljon. Den s.k. Rio-

deklarationen, innefattar 27 principer om miljé och utveckling som bygger

207 Se Ebbesson, Jonas. Internationell miljordtt (2000), s. 48f.
208 Se punkt 8(a)-(d) i Resolution 38/161 fran FN:s generalférsamling antagen den
19 december 1983.

209 Se World Commission on Environment and Development (1987).
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vidare pa de principer som etablerades i Stockholmsdeklarationen tjugo
ar tidigare.

Det ar till Brundtlandrapporten och Riodeklaration som Westerlund
hirleder det politiskt-rittsliga hallbarhetsbegreppet.2l® Aven denna
begreppsmodell har en utgadngspunkt i intergenerationell réttvisa, eller
vad som i Brundtlandrapporten uttrycks som beldning av ekologiskt kapi-
tal frdn framtida generationer utan avsikt att aterbetala.?’' En hdllbar
utveckling dr en utveckling som tillfredsstiller dagens behov utan att dventyra
kommande generationers mdjligheter att tillfredsstilla sina behov &r de
bevingade ord, tagna fran rapporten, som ofta anvéands for att definiera
hallbar utveckling i politiska och réttsliga sammanhang. Aven om malet
for detta begrepp ar detsamma som for det teoretiska begreppet skiljer sig

begreppen utifran synsétt pa hur detta ska uppnas.

Om det teoretiska begreppet utgar fran den ekologiska uthalligheten har
det politiskt-rattsliga begreppet sin grund i att de problem som &r hanfor-
liga till miljon och de problem som &r hanforliga till den méanskliga utveck-
lingen i sjdlva verket utgor ett och samma problem. Den tidigare sektors-
indelningen av problembilder ar otillriacklig da det i sjdlva verket ror sig
om sammanvéavda problem dar orsak och verkan inte nédvéandigtvis kan
separeras problemen emellan utan istdllet maste granserna mellan
problemen suddas ut. I rapporten konstaterades det att de olika vérlds-
problemen inte kunde separeras fran varandra utan att de alla harstam-
made fran ett gemensamt problem.22 P4 liknande sétt som ekologisk
uthéllighet utgor en forutsattning for den méanskliga hallbarheten kommer
samhallen préaglade av fattigdom och oréttvisa vara bendgna att adra sig
ekologiska och andra kriser.2'3 For detta dndamal ansags nya tillviga-
gangssatt behovliga for att skapa samhallsutveckling, sarskilt med fokus

210 Se Westerlund (2017), s. 13.

211 Se World Commission on Environment and Development (1987), s. 16.
212 Se ibid., s. 13.

213 Se ibid., s. 41f.
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pa att starka kvinnors stéillning i samhallet, skydda utsatta grupper och
framja lokalt deltagande i beslutsprocesser.2'4 En forutsattning for hallbara
losningar pa ekologiska utmaningar blir saledes att 4stadkomma social
rattvisa, likasa dr ekologisk hallbarhet en forutsattning for att kunna till-
fredsstélla de ménskliga behoven. De olika dimensionerna existerar i en
symbiotisk relation dér paverkan pa den ena kommer att ha effekter pa de
andra. Hallbara losningar pa samhallsutmaningar bor darfor forhalla sig

till alla tre dimensioner.

Efter Riokonferensen har det globala arbetet fortsatt utifrdn principen om
hallbar utveckling. Som resultat av det generella arbetet med hallbar
utveckling marks milleniemalen (MDG) och de globala méalen for hallbar
utveckling (SDG). Milleniemalen bestod av atta matbara mal, baserade pa
milleniedeklarationen,?’> for det globala hallbarhetsarbetet under
perioden 2000 - 2015 med fokus pa utveckling for de s.k. utvecklings-
landerna. Detta foljdes upp av globala mélen for hallbar utveckling, 17
matbara mal for hallbar utveckling som ska uppnas till ar 2030. Till skill-
nad fran milleniemélen gor de nya globala malen ingen atskillnad mellan
industri- och utvecklingslinder utan framhéaver istdllet att malen ar

tillampliga for alla lander.

3.2.2 Hallbar utveckling som rittsligt mal

Nér den svenska miljobalken tradde ikraft samlades den svenska miljolag-
stiftningen och ersatte sexton tidigare lagstiftningar inom omradet. I och
med miljobalkens inférande tog svensk lagstiftning ett forsta steg med
hallbar utveckling som ett konkret mal da balken tilldelades framjandet av
just hallbar utveckling som 6vergripande mal. Westerlund har enligt sin
dualistiska begreppsmodell beskrivit miljobalken som en produkt av det

214 Se ibid., s. 37. Kopplingen mellan fortryck av kvinnor och andra utsatta grupper
och naturen har framforallt diskuterats inom den ekofeministiska teorin som vaxte
fram under 1970-talet.

215 Se Resolution 55/2 fran FN:s generalférsamling antagen den 18 september 2000.
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politiskt-rattsliga hallbarhetsbegreppet.21¢ Detta kan vid en forsta anblick
verka som en relativt oproblematisk slutsats. Forfattningskommentaren
till de 6vergripande bestaimmelserna i propositionen hénvisar flera gdnger
till Riokonferensen och dess atgardsprogram, Agenda 21, for att visa att
man med miljobalken dmnar ta steg for att uppna den hallbara utveckling
som blivit det globala malet for miljo och utveckling, det vill sdga i linje
med det politiskt-rattsliga begreppet. Vid inférandet av en samlad miljo-
lagstiftning betonades nédvandigheten av att forena social och ekonomisk
utveckling med ett effektivt skydd for miljon som den enda méjligheten
for att uppna ett ekologiskt hallbart industrisamhalle.”” Lagens
overgripande mal uttrycker att “ekologiska, sociala och samhalls-
ekonomiska intressen maste [...] vdgas mot varandra pa ett siatt som

sammantaget framjar en langsiktigt god hushéallning” 218

Vidare konkretiseras mélet genom en rad delmal som ska beaktas i forvalt-

ningen och tillimpningen.

Miljobalken skall tillimpas sd att

1. minniskors hilsa och miljon skyddas mot skador och
oligenheter oavsett om dessa orsakas av fororeningar eller
annan pdverkan,
virdefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och virdas,
den biologiska mdngfalden bevaras,
mark, vatten och fysisk milj6 i 6vrigt anvinds sd att en frin
ekologisk, social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt
lingsiktigt god hushdllning tryggas, och

5. dteranvindning och dtervinning liksom annan hushdllning
med material, rdvaror och energi frimjas sd att ett kretslopp
uppnds.

216 Se Westerlund (2017), s. 5.
217 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 1.
218 Se ibid., s. 5.
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I delmédlen identifieras ett antal skyddsobjekt, delvis 6verlappande,?'? som
balken syftar till att skydda. Endast den fjarde punkten erbjuder en
avvagning mellan de listade skyddsobjekten och intressen som inte &r
bevarande av ekologiska resurser. Hur avvdgningen mellan olika
intressen och olika héllbarhetsdimensioner tar sig uttryck i balken, till
skillnad fréan tidigare lagstiftning inom omradet, &r dock mindre tydligt. I
motiven till balken uttrycks det att lagstiftningsreformen i forsta hand
gynnar den héllbara utvecklingen genom att miljolagstiftningen samlas,
nagot som aven blir tydligt i dess utformning. 220 Arbetet for att pa andra
satt fa ekonomisk utveckling och social valfard att battre g hand i hand
med skyddet av miljon och hushallningen med naturresurser skulle
istdllet fortsédtta bortom balkens inforande.??! I sjalva verket bestod balken
till stora delar av de materiella regler som aterfanns i tidigare miljolag-
stiftning, dar hallbar utveckling inte utgjorde lagstiftningens mal. De stora
forandringar som genomfordes till balkens inforande hade sin grund

framst i Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.?2

Ytterligare ledning vid tillampningen av balken avseende beddmningen
av vad en hallbar utveckling innebar har etablerats genom de av riksdagen
faststdllda miljomalen. Forarbetena till miljobalken hanvisar till miljo-
malen for att narmare ange vad miljoarbetet i landet bor inriktas pa och
den malsattning som ska efterstrdvas for varje sektor och inom varje
problemomrade.??s | samband med miljobalkens inférande antog darfor
riksdagen 15 miljokvalitetsmal, under 2005 kompletterat av ytterligare ett

219 Se Michanek, Gabriel och Zetterberg, Charlotta. Den svenska miljoritten (2021), s.
101.

220 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 154ff.

221 Se ibid., s. 156.

222 Detta avser fraimst balkens femte kapitel om miljokvalitetsnormer och sjatte
kapitel om miljobedémningar.

223 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 5.
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miljokvalitetsmal. 22 Miljomalens rattsliga status dr nagot ovanlig utifran
en traditionell réttskélleldra. Malen ska ge ledning vid tillimpningen av
balken avseende bedémningen av vad en hallbar utveckling innebar.2?>
Samtidigt ska de inte direkt ligga till grund for avgoranden i enskilda
fall.226

Det 6vergripande malet for arbetet &r det s.k. generationsmilet som innebar
att man har som mal att till ndsta generation limna Gver ett samhille dir de
stora miljoproblemen dr 10sta, utan att orsaka okade miljo- och hilsoproblem
utanfor Sveriges grinser. Malet ar en politisk vidareutveckling av den i
Brundtlandsrapporten faststillda definitionen av hallbar utveckling. Vilka
de stora miljoproblemen ar definieras i de 16 miljokvalitetsmalen som kort
berdrs nedan. Med en generation asyftades i det ursprungliga forslaget ett
slutmal kring ar 2020-2025.227 Detta har dock senare utvecklats till delmal
som skulle ha natts tidigare dn sd. Arbetet med miljomalen kommer dven
i fortsattningen pagad, nu som det nationella genomférandet av den miljo-
massiga dimensionen i Agenda 2030.228 Generationsmalet 4r ambitiost satt
vilket innebar ett omfattande omstillningsarbete dir samhillets olika system for

224 Se prop. 1997/98:145. Svenska miljomal. Miljopolitik for ett hallbart Sverige samt
prop. 2004/05:150. Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag.

225 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 8.

226 Se vidare Ebbesson (2021), s. 74ff.

227 Tidsangivelsen star noterad i propositionen. Enligt davarande statssekreterare i
Miljodepartementet, Mans Lonnroth, borde ett slutmal i form av en tidsangivelse
inte varit del av miljomalen. Vidare menar han dven att tidsangivelsen i sig var
felaktig eftersom utrdkningarna snarare hade pekat pa slutet av 2020-talet om en
tidsangivelse varit nodgad. Se Lonnroth, Méans. Hur kom generationsmudlet till? ur
Lundgren, Lars J. och Schough, Katarina (red.). Generationsmdlet - Tankar om
miljopolitik och samhillsomstillning, (2013), s. 18. I miljomalsutredningen foreslogs
istéllet att tidsangivelsen skulle skrivas in direkt i generationsmalet, nagot som
dock inte genomfordes i det efterfoljande riksdagsbeslutet.

228 Se Sveriges genomforande av Agenda 2030 for hdllbar utveckling, s. 16. Se dven
Naturvardsverket. Arlig uppfoljning av Sveriges nationella miljomal 2021 - med fokus
pd statliga insatser (rapport 6968) (2021), s. 25.
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produktion, distribution och konsumtion mdste forindras.??® Det innebar att
ohallbara naringar maste fasas ut och ersattas av mer héllbara som fort-
farande kan tillfredsstéilla de behov som den sociala hallbarheten kraver.

Vidare framhévs att Sverige internationellt ska vara en padrivande kraft
och ett foregangsland for just den ekologiska hallbarhetsdimensionen.23
Forutom en ambition om att vara ett gott exempel genom nationella
atgarder innebdr det dven ataganden inom det gransoverskridande
arbetet, framforallt kanaliserat genom existerande samarbeten inom
ramen for FN och EU.?3! Likasa innebar det svenska internationella atagan-
det att arbetet med att sdkerstdlla nationella framsteg inte far leda till
okade problem utanfor landets granser. Denna del var inte med i det
ursprungliga generationsmalet utan foljer av en revidering som kom till
stand efter ett riksdagsbeslut 2010.232 Miljomalsutredningen som kom tio
ar efter antagandet av de ursprungliga miljomalen foreslog att dessa skulle
anpassas till de forandringar som skett sedan dess och pekade framforallt
pa miljopolitikens Okade internationalisering. Utredningens konkreta
forslag till andring i form av inférandet av en offensiv miljopolitik och
strecksatser av vad detta innebar andrades delvis da regeringen féredrog
en mer Oppen definition av Sveriges begransade miljopaverkan utanfoér
landsgransen som inte enbart inriktade sig pa effekter av den svenska
konsumtionen utan alla beslut som innebér att Sverige exporterar sina
miljoproblem.?®* De internationella fotavtrycken som foljer av svenskt
agerande dr dock komplicerade till sin natur och svarligen 6verblickbara
och métbara. Det innebar att de dven i tillampningen ar svarhanterliga och
i de flesta fall bortses fran.

229 Se prop. 1997/98:145, 19f.

20 Se ibid., s. 19.

21 Se ibid., s. 26ff samt s. 323ff.

232 Se prop. 2009/10:155. Svenska miljomdl — for ett effektivare miljoarbete.

233 Se utredningens forslag i SOU 2009:83. Miljomilen i nya perspektiv — betinkande av
Utredningen om miljomdlssystemet, s. 22f. Forslaget avfardades i prop. 2009/10:155,
s.24.
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Den nya strukturen f6r miljomalen innebar att man tog fram ett begransat
antal miljokvalitetsmal som utgjorde utgangspunkter for att precisera
miljomal och miljostrategier inom olika samhaéllssektorer pa skilda nivaer.
Det foljde av att de tidigare miljomalen man arbetat mot varit manga till
antalet och ostrukturerade, vilket gjort dem svéra att folja upp och
utvardera. I relation till generationsmaélet innebar de nuvarande miljokva-
litetsmalen en beskrivning av erforderlig miljokvalitet* Av de
nuvarande 16 miljokvalitetsmalen &r tre av sarskilt intresse for vatten-
bruket — Levande sjoar och vattendrag, Hav i balans samt levande kust och
skirgdrd och Ingen dvergddning. Miljokvalitetsmalen dr sammankopplade
och for att uppna ett mal kravs i manga fall atgarder inom omradena for
andra miljokvalitetsmal. Miljokvalitetsmalen var ytterligare preciserade i
av riksdagen beslutade delmal men ersattes av etappmal beslutade av

regeringen vid en storre omorganisering av miljomalssystemet 2010.2%

Miljokvalitetsmalet Levande sjoar och vattendrag innebar att

[sljoar och vattendrag skall vara ekologiskt hdllbara och deras
variationsrika  livsmiljoer ~ skall ~ bevaras.  Naturlig
produktionsformdga, biologisk mdngfald, kulturmiljovirden samt
landskapets ekologiska och wvattenhushillande funktion skall

bevaras samtidigt som forutsittningar for friluftsliv virnas.

Malet omfattar stora delar av den miljopaverkan odling i sotvatten kan
medfora. I preciseringen av malet namns bland annat behovet av att

minska belastning av nédringsamnen och foéroreningar och att undvika att

234 Se prop. 1997/98:145, s. 34ff.
235 Se prop. 2009/10:155.
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introducera frammande arter samt sdkerstdllandet att fiskar och andra
arter kan fortleva i livskraftiga bestand.23

Miljokvalitetsméalet Hav i balans samt levande kust och skirgird innebar att

Viisterhavet och Ostersjon ska ha en ldngsiktigt hdllbar
produktionsformdga och den biologiska mdngfalden ska bevaras.
Kust och skirgdrd ska ha en hig grad av biologisk mingfald,
upplevelsevirden samt natur- och kulturvirden. Niringar,
rekreation och annat nyttjande av hav, kust och skirgdrd ska
bedrivas sd att en hillbar utveckling framjas. Sérskilt virdefulla

omrdden ska skyddas mot ingrepp och andra storningar.

I preciseringen av malet tas saval naturskonhet och friluftsliv som
biologisk méngfald upp. Exploatering av hav- och vattenomraden ska
enligt preciseringen ske med hansyn till vattenomradenas produktions-
formaga, biologiska mangfald, natur- och kulturmiljo och friluftsvarden.?s”
Som hot mot den biologiska mangfalden ndmns hog narsaltsbelastning da
den kan fordndra artsammansattningen i olika biotoper.?* Vidare har aven
uppnaendet av god status for kustvatten enligt ramvattendirektivet inklu-

derats som en del av preciseringen.??
Till sist innebar miljokvalitetsmalet Ingen dvergddning att

[h]alterna av godande dmnen i mark och vatten [inte ska] ha
ndgon negativ inverkan pd méinniskors hilsa, forutsittningar for

26 Se prop. 2000/01:130. Svenska miljomal - delmdl och dtgirdsstrategier, s. 91ff.
Preciseringen av miljokvalitetsmalet lamnades oférandrad vid Oversynen av
malen 2010, se prop. 2009/10:155, s. 148f.

27 Se prop. 2009/10:155, s. 165.

238 Se prop. 2000/01:130, s. 114.

239 Se prop. 2009/10:155, s. 165.
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biologisk mdngfald eller mdjligheterna till allsidig anvindning av
mark och vatten.

Preciseringen av miljomalet anvander naringsférhallandena under 1940-
talet som riktmarke for malet avseende kust- och havsomrddena. Vidare
anvands dven ramvattendirektivet som en precisering for bade sjoar och

vattendrag samt kustvatten.24

Sedan 2003 utgor hallbar utveckling dven en del av statsskickets grunder
enligt regeringsformen. Aven hér har hallbar utveckling sin utgdngspunkt
i den ekologiska hallbarhetsdimensionen. I 1 kap. 2 § tredje stycket RF

finner man att

[d]et allminna ska fradmja en hdllbar utveckling som leder till en god
miljé for nuvarande och kommande generationer.

Principen om hallbar utveckling uttrycks utifran det diakrona perspek-
tivet med fokus pa miljofragan utan hanvisning till vare sig sociala eller
ekonomiska aspekter och dessas roll i att uppna en hallbar utveckling.
Andra stycket tar dock upp den enskildes personliga, ekonomiska och
kulturella vélfard som centrala fragor i de andra dimensionerna men
stycket namner inte dessa som del i uppnaendet av hallbar utveckling.
Aven i forarbetena till grundlagsandringen lyftes hallbar utveckling som
ett centralt miljopolitiskt begrepp och en Overgripande miljoskydds-

bestammelse.24!

Detta skiljer sig frdn den malsattning som uttrycks inom ramen for det
europeiska samarbetet i EU-fordraget art. 3(3):

Unionen ska verka for en hdllbar utveckling i Europa som bygger pd
vilavvigd ekonomisk tillvixt och pd prisstabilitet, pd en social

240 Se ibid., s. 140.
241 Se prop. 2001/02:72. Andringar i regeringsformen — samarbetet i EU m.m., s. 23.
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marknadsekonomi med hog konkurrenskraft dir full sysselsittning och
sociala framsteg efterstrivas, samt pd en hog miljoskyddsnivd och en
bittre miljo.

Inom ramen for det europeiska samarbetet definieras hallbar utveckling
utifran de tre héllbarhetsdimensionerna, narmare det politiskt-rattsliga
begrepp som etablerades i Brundtlandrapporten. Detta foljer aven av den
s.k. integrationsprincipen i artikel 11 i funktionsfordraget som innebér att
miljofragor ska integreras med EU:s politik och verksamhet. I samband
med Amsterdamfordraget andrades lydelsen med en sdrskild hanvisning
till hallbar utveckling. Andringen gjordes for att ge principen om hallbar
utveckling ytterligare réattslig tyngd.2+2

Fragan kvarstar om vad hallbar utveckling som malséttning innebar i en
svensk kontext. Den svenska definitionen har fortfarande en stark tonvikt
pa de ekologiska aspekterna, likt den inriktning som utvecklats inom den
svenska miljorattsvetenskapen. Samtidigt som forarbetena har konstaterat
att de tre dimensionerna ar inbordes beroende och omsesidigt forstar-
kande delar av en hallbar utveckling har arbetet inriktat sig pa att oka
anstrangningarna for att ga vidare med den ekologiska dimensionen.?# Pa
sa vis rader det osdkerhet kring hur avvagningar dimensionerna emellan
ska goras i tillampningen och hur det omstéllningsarbete for produktion,
distribution och konsumtion som anses nodgat att genomforas ska ga till.

242 Se Langlet, David och Mahmoudi, Said. EU Environmental Law and Policy (2016),
s. B8ff.
243 Se prop. 1997/98:145, s. 19.
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3.3 Mal och strategier for vattenbruket

”Politik — kamrater — det &r att vilja ndgot” uttryckte sig den blivande stats-
ministern Olof Palme vid ett anforande ar 1964.24¢ En sadan vilja uttrycks
i manga fall i rattslig reglering med rattsligt forankrade mal sdsom de mal
som huvudsakligen behandlats i foregdende avsnitt. Uttryckta méalstad-
ganden ar en del av ett rattsligt system och kan anvandas som végledning
vid tolkning och tillimpning men den politiska viljan kommer aven till
uttryck genom andra typer av dokument sdsom strategier, handlings-
planer, deklarationer och maldokument. For att kunna faststélla systemets
mal normativt, sarskilt i fraga om att bestaimma mal for det positiva hand-
landet dvs. vad styrningen vill att verksamhetsutdvare ska gora snarare
an vad den inte bor gora, finns det anledning att d@ven behandla de mal
som inte kommer till uttryck i lagstiftningen men som ger uttryck fér den

centrala styrningens vilja i frdga om utvecklingen av vattenbruket.

Foljande avsnitt kommer att behandla det statliga intresset for styrning i
livsmedelsfragor, fran ett bredare intresse i livsmedelsproduktion till det
mer specifika intresset i att styra just vattenbruk. I viss utstrackning
kommer det till uttryck i lagstiftning och dess forarbeten men, kanske
framfdrallt, i material som nappeligen bor ligga till grund for tillimpning
av en rattslig norm i det enskilda fallet. For tillskrivningen av mal till
systemet saknar dock rattskallevardet betydelse och istallet ar det just den

politiska viljan och hur den kommer till uttryck som ar av intresse.

3.3.1 Mot en gemensam livsmedelspolitik

Den svenska livsmedelssektorn har under lang tid varit foremal for ingri-
pande statlig styrning till f6ljd av sin barande funktion bade i form av livs-
medelsforsorjning och samhallsekonomiska faktorer. I efterkrigstidens
Sverige reviderades synen pa det svenska jordbruket till foljd av den

negativa ekonomiska utvecklingen i sektorn, fraimst ett resultat av den

244 Citatet ar hamtat fran Olof Palmes anforande vid SSU:s kongressfest i Bla Hallen
den 12 maj 1964.
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ineffektiva uppdelningen i mindre jordbruk. For att jordbrukarfamiljerna,
nastan en tredjedel av den svenska befolkningen, skulle erhélla en ekono-
misk utveckling likvardig en industriarbetare behovdes en ny vision och
nya atgarder. Jordbruket skulle bli en del i bygget av den svenska val-
farden.2%5 [ juni 1947 beslutade riksdagen om nya riktlinjer for den framtida
jordbrukspolitiken dar ekonomisk utveckling for jordbrukarna, effektiva
jordbruksenheter och jordbruket som en del av beredskapen vid handelse
av krig eller avsparrning skulle uppnas genom prisreglering och grans-
skydd.>¢ Jordbrukspolitiken berdrde inte endast livsmedelsforsorjningen
utan skulle rationaliseras utifran hur faktorer sdsom den allmanna ekono-
miska politiken, arbetskraften och produktionsfaktorer i ovrigt skulle

anvandas pa mest andamalsenliga satt.2+

Aven om det skedde med vissa forandringar dver de kommande decen-
nierna, 8 beholl man den handfasta styrningen av jordbruket med
begransning i produktionens omfattning och prisreglering i ett halvt sekel
innan beslut togs om en stegvis avreglering av den svenska livsmedels-
politiken?®? fran och med den 1 juli 1991 samtidigt som miljofragan fick
storre utrymme i styrningen.?®® Livsmedelsproduktionen skulle séledes

bedrivas under samma villkor som for andra néringar och en ny

25 Se Flygare, Iréne och Isacson, Maths. Det svenska jordbrukets historia [Bd 5]
Jordbruket i vélfirdssambhdillet: 1945-2000 (2003), s. 228f.

246 Se prop. 1947:75 angdende riktlinjerna for den framtida jordbrukspolitiken m.m.

247 Se ibid., s. 12f.

248 Rationaliseringstankandet nddde sin kulmen genom riksdagsbeslut 1967 da
bland annat det togs beslut att minska den egna produktionen och uppmuntra
smabrukare att 6verga till annan sysselsattning, se prop. 1967:95 angdende riktlinjer
for jordbrukspolitiken m.m.

249 Under borjan av 1980-talet éndrades inriktningen f6r jordbrukspolitiken och alla
led i livsmedelskedjan —jordbruket, industrin och handeln — samlades for att skapa
en livsmedelspolitik istallet, se prop. 1983/84:76 om vissa livsmedelspolitiska fragor och
prop. 1984/85:166 om livsmedelspolitiken.

250 Se prop. 1989/90:146 om livsmedelspolitiken.
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myndighet — Statens jordbruksverk — skulle ha det 6vergripande ansvaret.
Avregleringen kom dock av sig i och med det svenska medlemskapet i EU
och den svenska anpassningen till den Overstatliga styrningen.?’’ Den
svenska livsmedelspolitiken bedrevs sdledes inte nationellt utan inom
unionssamarbetets ramar dar Sverige skulle fraimja ett brett och varierat
utbud av sakra livsmedel till skéliga priser, hallbar jordbruks- och livs-
medelsproduktion och bidragandet till global livsmedelssakerhet.?52 Den
framtida jordbruks- och livsmedelspolitiken ansags nodgad att utga fran
konsumenternas efterfragan for att ge dem battre mojligheter att paverka
inriktningen och storleken pa produktionen. Samtidigt ansags det ange-
laget att skapa forutsiattningar for jordbruksforetag att agera pa en
konkurrensutsatt marknad. Politiken beh6vde ddrigenom 6verga fran att

i huvudsak vara producentstyrd till att vara konsumentstyrd.2>

Den uppmarksamma noterar att mal for vattenbrukets utveckling annu
inte berdrts. Vattenbruket var inte en del av den svenska jordbruks-
politiken och d@ven om ndringen har existerat i flera hundra ar har den
lange inte varit foremal for sérskilda politiska mal eller politisk styrning.
Det innebéar dock inte att det inte under en lang tid funnits ett nationellt
intresse i att utveckla det svenska vattenbruket. Trots de stora likheterna
med jordbruket vad det galler produktionsfasen har istillet fragor om
vattenbruk historiskt framfdrallt kopplats samman med fragor kopplade
till fisket.

1968 tillsattes en utredning med syfte att klarligga kontinentalsockelns upp-
byggnad, sammansittning och fordndring, att uppsoka ekonomiskt intressanta
forekomster av oorganiska rdvaror och kolviten, att fi fram sidana data, som kan
utnyttjas for att minska fororening och forstoring av kusterna underlitta navi-

251 Se prop. 1994/95:75. Vissa livsmedelspolitiska dtgirder vid ett medlemskap i Euro-
peiska unionen.

22 Se prop. 1997/98:142. Riktlinjer for Sveriges arbete med jordbruks- och livsmedels-
politiken inom Europeiska unionen, s. 23£f.

253 Se ibid., s. 25.
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gering och bidra till att skapa forutsittningar for att kustanliggningar skall
kunna lokaliseras och uppforas pd lampligaste sdtt, etc,?* eller som det
uttrycktes i betdankandets titel — utnyttjande och skydd av havet. Den s.k.
Havsresursutredningen lamnade sitt betankande i juni 1972 dar allt ifran
forekomsten av kemiska stridsmedel i havet efter andra varldskriget till
havet som energikalla utreddes. Av sarskilt intresse i detta sammanhang
ar dock utredningsdelen om havet som livsmedelskalla.

Utredningen noterade den ofullstindiga exploateringen av havets
produktion av biomassa och dess begransade del i den direkta manskliga
proteinkonsumtionen. Samtidigt konstaterades den begransning i mojlig-
heterna att utoka fisket som risken for overfiske innebar. Saledes under-
soktes majligheterna till en artificiell 6kning av livsmedelsproduktion i
havet. Fiskodling forutspaddes néa en betydligt storre omfattning i fram-
tiden och utredningen pekade ut den stora produktionstillvaxten i andra
delar av varlden, fraimst i Asien men aven lander i Europa med mer
jamforbara forutsattningar som exempel pa den stora 6kningen. Samtidigt
noterades vissa svarigheter i att astadkomma tillvaxt i naringen, framst till
foljd av de hoga foderkostnaderna och svarigheterna med sjukdomsbe-

kdampning som odlingarna innebar.25

Utredningen foreslog att Sverige skulle utrona betingelserna for kommer-
siell vattenbruksproduktion och sétta upp forsoksanlaggningar for odling
av fler arter, bland annat al, tunga, krabba, hummer, tangraka och ostron.
Arterna utgjorde s.k. delikatessvaror som ronte ett hogt pris i handeln sam-
tidigt som de uppbar en snabb tillvaxt i uppvarmt vatten, ndgot som fanns
tillgangligt genom atomkraftverkens kylvatten. Odling av lax och havs-
oring ansags Sverige redan ligga i framkant med, framst till foljd av de
kompensationsodlingar som uppstatt i samband med utbyggnaden av

den svenska vattenkraften.256

254 Se SOU 1972:43, s. 24.
2% Se ibid., s. 43ff.
256 Se ibid., s. 71ff.
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1978 fick Naturresursdelegationen pa uppdrag av forskningsrads-
namnden (sedan 2001 del av Vetenskapsradet) i uppdrag att utreda den
marina fiskodlingspotentialen for vastkusten och senare samma ar sokte
delegationen gora en problemoversikt 6ver vattenbruksomradet.?” Ett &r
senare etablerades Styrgruppen for vattenbruk, ett samarbete mellan
forskningsnamnden och delegationen for samordning av havsresursverk-
samheten, som under det efterféljande decenniet ledde arbetet med sven-
ska vattenbruksfragor i frdga om miljopaverkan, odlingstekniker, juridik

m.m. genom publicerandet av ett antal rapporter och viagledningar.25

Trots sina likheter med jordbruket i form av produktionsmetoder behand-
lades vattenbruket som en del av den svenska fiskenédringen. Nar mojlig-
heterna for fiskendringens utveckling utreddes i borjan av 1990-talet lyftes
aterigen vattenbruket fram som en viktig del i framtiden och en 6kning i
vattenbrukets andel i fiskproduktionen forutspaddes. Ett antal forslag till
framjande av vattenbruket foreslogs, framst ekonomiska styrmedel da
ofdrdelaktiga konkurrensvillkor identifierades som en betydande del av
matfiskodlingens svarigheter da fangstfisket hade flera ekonomiska stod
som inte hade en motsvarighet for vattenbruket.?® Av vikt for fiske-
ndringen var inte endast livsmedelsforsorjningen utan dven for syssel-
sattningen dar naringen var av stor regionalekonomisk betydelse i kust-
och skdrgardsomraden bade i fraga om fiskproduktion och foradlings-

industrin samt darmed funktionellt ssmmanhangande bindringar.26® Det

27 Se Ackefors, Hans (1980). Svensk akvakultur - niringsgren for framtida forsorjning
och sysselsittning.

258 For mer information, se Ackefors, Hans. Development of aquaculture in Sweden: a
collection of the summaries from the various reports made by the Swedish steering
committee on aquaculture and its working groups (1983).

29 Se SOU 1993:103. Svenskt fiske - slutbetinkande av utredningen om fiskeniringens
utvecklingsmojligheter, s. 212ff.

260 Fiskendringen regionalekonomiska betydelse utreddes redan i SOU 1977:74.
Fiskendringen i framtiden och f6ljdes upp i 1993 ars utredning.
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svenska fiskets integration med Europa samt bestandsutvecklingen i den
svenska fiskezonen och angransande vatten innebar vdsentligen dndrade
forutsittningar for fiskeriniringens produktions- och konkurrensforhdllanden
som kunde motivera regionalpolitiska insatser och stod for fiske-
naringen.?6! Ett utokat vattenbruk kunde bidra till den osdkra sysselsatt-
ningsutvecklingen ifrdga om bade fiskproduktion och produktféradling.

Internationaliseringen av fiskeregleringen nadde sin kulmen i och med
Sveriges medlemskap i unionssamarbetet och fisk och fiskprodukter
reglerades istéllet inom ramen for EG:s gemensamma fiskeripolitik.262 Den
svenska styrningen och regleringen av fiskenaringen inriktades framst till
att fa till anpassningar av svenska regler till unionsbestammelserna och
arbetet med att fraimja den svenska vattenbruksnaringen avtog dven om
det var framst fisken som livsmedelsprodukt, inte primarproduktionen i
form av fiskodlingen, som berordes av den gemensamma fiskeripolitiken.
EG:s gemensamma fiskeripolitik innebar exempelvis att vattenbruket fick
ta del av medel fran Fonden for fiskets utveckling (FFU).263 Kommissionen
tog 2002 dven fram den forsta strategin for hallbar utveckling av det euro-

peiska vattenbruket.264

Avsaknaden av en enhetlig strategi for vattenbruket uppmarksammades
1998 da Jordbruksdepartementet tillsatte en arbetsgrupp for att ta fram ett
forslag till en overgripande policy. Arbetet var det fOrsta steget i att
utveckla strategier for vattenbruket som en egen naring franskilt fran
fisket. Vattenbruket ansags sta vid ett vagskal mellan att bli en vaxande
naring som gav 0kade mdjligheter till sysselsdttning framforallt i gles-

2601 Se dir. 1992:83. Utredning om fiskerindringens utvecklingsmdjligheter.

262 Se prop. 1997/98:142, s. 6.

263 Det totala stodet, inkl. EU-medel och svenska offentliga medel, for program-
perioden 1995/96-1999 uppgick till totalt 70 miljoner kronor, se Ds 2000:42. Svenskt
vattenbruk - en framtidsniring, s. 42.

204 Se Commission of the European Communities (2002). A Strategy for the

Sustainable Development of European Aquaculture.
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bygden eller en nédring som till f5ljd av miljokrav skulle begransas till sma-
skaliga, lokala odlingar.265 Arbetsgruppen aterkom tva ar senare med
omfattande forslag till forandringar, bland annat andring i form av
tillstdand for narsaltsutslapp istdllet for volym av fisk, forstarkning av
kompetensen avseende vattenbruk hos landets lansstyrelser och upp-

datering av allmadnna raden.266

Forutom nagra mindre justeringar i regleringen foljdes arbetsgruppens
rapport dven upp av en mer omfattande sarskild utredning for att analysera
forutsittningarna for samt identifiera hinder mot att ett ekonomiskt och ekologiskt
birkraftigt svenskt vattenbruk ska kunna utvecklas.2¢” Syftet med utredningen
var att ta fram konkreta forslag som kunde bidra till att utveckla vatten-
bruksnaringen och utdka vattenbruksproduktionen och sysselséattningen i
Sverige.268 Vattenbruksutredningens betdnkande presenterades ar 2009
med flera forslag till forandringar, framforallt framtagandet av en
nationell strategi for vattenbruket, regelforenklingar och effektivare
forvaltning genom inférandet av en dorr in vid ansokan om tillstand for

vattenbruk.26

3.3.2 En gemensam livsmedelspolitik och bla tillvaxt

3.3.2.1 Unionens intressen i vattenbruksniringen

De senaste decenniernas vixande intresse for ndringen har inneburit att
vattenbruket har blivit foremal for tva olika strategiska satsningar — en
nationell och en inom ramen fO6r unionssamarbetet. Den svenska
livsmedelsstrategin forhaller sig i fraga om vattenbruket till de europeiska
strategiska riktlinjerna for utvecklingen av vattenbruket och inte tvartom.

Séledes ar tanken i det foljande att borja i unionssamarbetets dnda for att

205 Se promemoria Tillsittande av arbetsgrupp rorande fiskodling fran Jordbruks-
departementet, daterat 1998-05-12.

266 Se Ds 2000:42, s. 119ff.

207 Se dir. 2007:170, beslut vid regeringssammantrade den 19 december 2007.

268 Se SOU 2009:26, s. 37.

269 Se ibid.
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skapa den forforstdelse som kravs for att forstda de nationella over-
vaganden som gjorts.

EU har under lang tid haft ett intresse for vatten. Som kort berordes i forra
avsnittet har EU under en lang tid haft en gemensam fiskeripolitik,?”° men
intresset for vatten stracker sig 6ver andra typer av nyttjanden och dven
skyddsaspekter varav flera kommer att berdras inom ramen fér denna
undersokning. Till foljd av det sarskilda intresset for den gemensamma
forvaltningen av vara havsresurser har det hamnat i fokus vid det strate-

giska arbetet och ar foremal for manga strategiska satsningar.

Intresset har varit stort for bld ekonomi dar havet har identifierats som ett
omrade med outnyttjade mojligheter och stor potential for tillvaxt. Under
den ekonomiska kris som uppstod i slutet av 2000-talets forsta decennium
fann man att en s.k. bla tillvaxt med resurseffektiva och hallbara kallor till
tillvaxt kunde vara en mojlighet ut ur krisen genom tillférandet av mer an
fem miljoner arbetstillfdllen och ett bruttomervarde pa nastan 500 miljar-
der euro. Kommissionen identifierade fem viktiga omraden for bla tillvaxt
dar kompletterande insatser pa EU-niva skulle kunna bidra till langsiktig
tillvaxt och sysselsdttning: bla energi, turism, mineralresurser, bioteknik

samt vattenbruk.2”

Som namndes i foregdende avsnitt har vattenbruket sedan tidigare varit
foremal for strategiska riktlinjer inom ramen for unionssamarbetet med
mal om ett utokat vattenbruk i en stabil marknad men med bibehallet
skydd for djur och milj6.272 I samband med strategin om bla tillvaxt, med
vattenbruket som en av hornstenarna, formulerades nya strategiska rikt-

linjer med det 6vergripande malet att utjamna den vaxande klyftan mellan

270 Se aven Eggert, Hakan och Langlet, David. Svenskt yrkesfiske och EU 1995-2020.
Sieps 2020:6 (2020).

271 Se Europeiska kommissionen, Bld tillvixt - mojligheter till hdllbar tillvixt inom
havs- och sjofartssektorn (2012).

272 Se Commission of the European Communities (2002).
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EU:s konsumtion av fisk och skaldjur och produktionen frén fisket genom
ett miljovanligt och socialt och ekonomiskt hallbart vattenbruk. De nya
strategiska riktlinjerna préaglades av mer konkreta atgarder och nationell
forankring. Da produktionsfasen fortfarande framst var foremal for den
nationella regleringen och administrationen fann man att just det natio-
nella sammanhanget var centralt och initierade dérfor en frivillig process
for medlemsstaterna dar de i flerdriga nationella planer skulle formulera
ett kvantifierat nationellt tillvaxtmal och atgarder inom ramen for de stra-
tegiska riktlinjerna for att na malet.?”3 Ett inlaimnande av en flerdrig natio-
nell plan var dock ett férhandsvillkor f6r Europeiska havs- och fiskeri-
fondens (EHFF) stod.

Fyra atgardsomraden identifierades som centrala for att nd malet. En
forenkling av de administrativa forfarandena identifierades som den
forsta och kanske den mest centrala atgarden. Ledtiderna for tillstands-
processen befanns mycket langa dar det i flera lander tog 2-3 ar, i vissa fall
langre &n sd, att fa de tillstdnd som krdavdes vilket var mycket langt i jam-
forelse med Norge, den storsta producenten av odlad fisk i Europa, dar
genomsnittet istédllet endast var sex manader. Vidare fann man att den
administrativa bordan dven innebar oproportionerligt hoga kostnader for
sma och medelstora foretag. I kartlaggningen av det administrativa forfa-
randet skulle medlemsstaterna bland annat redogora for det antal offent-
liga organ som deltog i forfarandet och den genomsnittliga giltighetstiden

for tillstanden, faktorer som kunde antas spela stor roll i byrakratin.27+

De tre andra atgarderna befann sig narmare EU:s egna befogenheter och
genomforandet kopplades ddarmed i storre utstrackning till unionens egna
regleringsverktyg och institutioner. Den andra atgéarden bestod av en sam-
ordnad fysisk planering. Med det vixande intresset for verksamheter i de
marina miljderna hade platsbristen lyfts upp som ett potentiellt hinder for

273 Se Europeiska kommissionen. Strategiska riktlinjer for en hillbar utveckling av
vattenbruket i EU (2013).
274 Se ibid., s. 4ff.
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utvidgningen av vattenbruket men genom ett utpekande av de bast
lampade platserna for vattenbruk utifrdn en ekosystembaserad strategi
kunde den administrativa bordan for verksamheterna minskas och
osdkerheten i tillstdindsforfarandena begransas. Den tredje atgarden
bestod av att starka konkurrenskraften for unionens vattenbruk genom en
forbattrad marknadsordning och en battre strukturering av vattenbrukets
producentorganisationer. I den man mdgjligt skulle lokala insatser sam-
ordnas, foretagen diversifieras och kunskap och innovation stimuleras och
overforas mellan aktorerna. Den fjarde och sista atgardspunkten berorde
livsmedelssakerheten och fortroendet for vattenbruksprodukter dar
Oppenhet pa marknaden, marknadsinformation och markning ansags

kunna nyttjas effektivare for att konkurrera pa marknaderna.?”s

3.3.2.2 De nationellt forankrade mdlen for livsmedel och vattenbruk

De strategiska riktlinjerna fran EU var amnade att férankras i det natio-
nella sammanhanget. For Sverige innebar det en forankring i den numera
gemensamma livsmedelspolitiken dar jordbruk, fiske och vattenbruk
ingick i gemensamma &vervaganden. Under 20072014 bedrev en borger-
lig regering livsmedelspolitik under namnet “Sverige — det nya mat-
landet” dar man genom att féra samman hela livsmedelskedjan (primar-
produktion, foradling, matturism, restaurang, offentliga maltider och
handel) ville skapa battre utveckling och samverkan. Malet var att bli bast
pa mat i Europa och samtidigt skapa nya arbetstillfallen, framforallt pa
landsbygden, ddr rapporteringen i riksmedia dock beskrev satsningen
som mindre lyckad till foljd av forlorade arbetstillfiallen inom vissa
branschsektorer och kritik frdn meningsmotstandare for brist pa kon-
kretion.?76 Strategin ersattes efter regeringsskiftet 2014 av en ny livs-
medelsstrategi.

275 Se ibid., s. 6ff.
276 Se bland annat Holmqvist, Anette. "Eskils miljardflopp - 10 000 jobb borta,"
Aftonbladet, 2013-11-12 (2013).
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Vattenbruksproduktionen ar foremal for framforallt tre nationella mal och
strategier. Livsmedelsstrategin utgor en bred strategi for hela den svenska
livsmedelssektorn. For det svenska vattenbrukets utveckling har sedan en
sarskild nationell strategi tagits fram. Till sist har dven en flerarig nationell
strategisk plan for vattenbruket tagits fram i enlighet med de sarskilda
férhandsvillkoren for Europeiska havs- och fiskerifonden (EHFF).

Den svenska livsmedelsstrategin fokuserar pa en utokning av den svenska
livsmedelssektorn i syfte att skapa tillvaxt och sysselsattning. Utifran
livsmedelsperspektivet ses @ven en produktionsdokning som en majlighet
till en 6kad sjalvforsorjningsgrad av livsmedel och en minskning i sarbar-
heten i livsmedelskedjan. Samtidigt betonas att malen ska uppnas inom
ramen for arbetet med de svenska miljomalen.?”” For att nd det overgri-
pande malet har dven tre strategiska omraden pekats ut som anses vara
sarskilt viktiga: regler och villkor, konsument och marknad samt kunskap
och innovation. Specifika mal och atgarder for just vattenbruket &r stra-
tegin faordig om.?”8 Vattenbruket lyfts fram som en mgjlighet till arbets-
tillfallen pa landsbygden och mdjlighet till diversifiering av lantbruks-
foretag. Samtidigt identifieras miljobelastningen som den framsta utma-
ningen med okad fysisk planering och utveckling av tekniker som
kontrollerar utslappet.?”? I bade strategin och den tillhérande handlings-
planen hédnvisades det istallet till vattenbruksstrategin och den nationella
strategiska planen.?® I den andra handlingsplanen som géller 2020-2025
specificeras frimjandearbetet for det svenska vattenbruket till att sirskilt

277 Se prop. 2016/17:104. En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hdllbar tillvixt
1 hela landet, s. 20.

278 Strategins framsta paverkan pa styrningen av det svenska vattenbruket torde
vara den fordelning av ekonomiska medel som i vissa fall tillfaller atgarder inom
ramen for framjande av vattenbruk, bland annat genom Landsbygdsutvecklings-
programmet.

279 Se prop. 2016/17:104, s. 60ff.

280 Se ibid., s. 62 samt Naringsdepartementet. En livsmedelsstrategi for Sverige — fler

jobb och hillbar tillvixt i hela landet. Regeringens handlingsplan. (2017), s. 6.
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beakta foridlings- och innovationsmdjligheter for vattenbruksniringen samt
frimja regelforenkling, teknikutveckling och samverkan.?s? For en konkre-
tisering av malet for den svenska vattenbruksnéaringen maste man saledes

vanda sig till de tva andra for vattenbruket mer specifika strategierna.

Jordbruksverket tog fram en nationell strategi for svenskt vattenbruk
2012-2020 under namnet Svenskt vattenbruk — en gron niring pd bld dkrar.
Framtagandet av strategin sammanfoll med Fiskeriverkets upphdrande
2011 och den &r saledes inte en produkt av livsmedelsstrategin.?s? Strategin
konkretiserades senare genom en tillhdrande handlingsplan?s3. I strategin
formulerades en vision om ett svenskt vattenbruk som &r en vixande,
lénsam och hallbar bransch med en etisk produktion och tretton mal for
att uppna visionen formulerades, varav tolv beror vattenbruket i form av

livsmedelsproduktion.2s4

- Produktionen 6kar genom forbéttrad konkurrenskraft.

- Svenskt vattenbruk producerar god och hédlsosam mat som efter-
frdgas av konsumenter bade i Sverige och i 6vriga varlden.

- Svenskt vattenbruk kdnnetecknas av samverkan mellan bransch,

forskare, intresseorganisationer och myndigheter.

281 Se Naringsdepartementet. En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hillbar
tillviixt i hela landet. Regeringens handlingsplan del 2 (2019), s. 5.

282 Som noterats ovan hanvisar dock livsmedelsstrategin till den da redan etable-
rade vattenbruksstrategin och handlingsplanen. Vissa atgarder inom ramen for
vattenbruksstrategin har saledes finansierats genom medel som har fordelats
genom livsmedelsstrategin da vattenbruksstrategin saknat egna ekonomiska
medel for att genomfora sin handlingsplan.

23 Se Jordbruksverket. Handlingsplan for utveckling av svenskt wvattenbruk:
Konkretisering av Strategi 2012-2020 (2015).

284 Se Jordbruksverket. Svenskt vattenbruk — en gron niring pd bld dkrar: Strategi 2012-
2020 (2012), s. 9. Malet som inte beror livsmedelsproduktion behandlade sattfisk-

produktion for turismens behov och bevarandeandamal.
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- Minskad administrativ borda och tydliga bestimmelser framjar
foretagens utveckling.

- Svenskt vattenbruk kdnnetecknas av ringa miljépaverkan.

- Svenskt vattenbruk bidrar till en ekologiskt, ekonomiskt och
socialt hallbar livsmedelsproduktion.

- Nya odlingstekniker utvecklas och odling av fler arter provas
genom samverkan mellan bransch och forskning.

- Svenskt vattenbruk kannetecknas av forebyggande halsoarbete
och friska djur.

- Svenskt vattenbruk har tillgéng till avelsmaterial av hog kvalitet.

- Politiker pa alla nivder och andra aktorer uppfattar svenskt
vattenbruk som en saker, langsiktig och framgéangsrik bransch.

- Kommunpolitiker och andra lokala aktorer satsar pa svenskt
vattenbruk.

- En majoritet av Sveriges kommuner identifierar och inkluderar

lampliga platser for vattenbruk i sina dversiktsplaner.

Malen som satts upp dr av varierande karaktar dér allt fran produktions-
inriktning och teknikutveckling till fértroende och agerande fran politiker-
hall berors. Handlingsplanen innefattar saledes olika typer av atgarder
fordelade pa flera olika institutioner, saval organisationer som myndig-
heter.

Under 2021 togs det fram en ny gemensam strategi for fiske och vatten-
bruk i Sverige i syfte att fastsla en gemensam vag framat for hallbar ut-
veckling av verksamheterna samt en ny handlingsplan for vattenbruket
som syftar till att fastsla vilka atgarder och aktiviteter som behdvs vidtas
for na de strategiska malen.?s> Badde strategin och handlingsplanen &r fram-
tagen av Jordbruksverket och Havs- och vattenmyndigheten utifran res-
pektive myndighets ansvarsomrade i forhallande till vattenbruket.

25 Se Jordbruksverket. Strategi for svenskt fiske och vattenbruk 2021-2026 — friska
ekosystem och hillbart nyttjande (OVR598) (2021) och Jordbruksverket. Handlingsplan
for utveckling av svenskt vattenbruk 2021-2026 (OVR596) (2021).
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Till sist har Sverige aven tagit fram en flerarig nationell strategisk plan for
vattenbruket 2014-2020. Den strategiska planen ar i sig inget maldoku-
ment utan en nationell konkretisering av malen etablerade av EU i den
gemensamma fiskeripolitiken, se ovan. Av sarskilt intresse ar det kvan-
tifierade tillvaxtmal som medlemsldnderna ska rapportera in. Det svenska
tillvaxtmalet sattes pa en ambitids niva till en genomsnittlig 6kning pa 8 %
arligen eller totalt ca 71 % till &r 2020.2%¢ Den positiva utvecklingen de fore-
gdende aren och den stora tillvaxtpotentialen i svenska vatten grundlade
den positiva prognosen.2s

Under 2018 gav regeringen Jordbruksverket i uppdrag att kartldgga och
utreda forutsittningarna for en forenklad provning av vattenbruks-
verksamheter.?88 Den resulterande rapporten med forslag till forenklingar
overlamnades under hosten 2020. De konkreta forslagen till regel-
andringar fokuserade pa detaljregleringen av vattenbruket, bland annat
andringar avseende granser for tillstinds- och anmalningsplikt, tillsyns-
avgifter och definitioner for vattenbruket. Identifierade hinder kopplade
till allmanna bestammelser, sdsom lokalisering och miljokvalitetsnormer,

saknade konkreta forslag till regleringsforenkling.

3.4 Systemets mal

Efter att ha gatt igenom bade réttsliga och politiska mal som berér vatten-
bruket aterstar frdgan vad méalet med systemet for styrning av det svenska
vattenbruket dr; vad ska den rittsliga styrningen av svenskt vattenbruk
uppnad? Det rader ingen tvekan om att en utokning av vattenbruket ar ett

286 Jamforelsevis ar det sammanlagda tillvaxtmalet for hela EU, baserat pa med-
lemsstaternas rapportering, satt till 25 %. Se FAME SU. Summary of the 27 Multi-
annual National Aquaculture Plans (2016).

287 Se Naringsdepartementet (2015), s. 12f.

288 Se Naringsdepartementet. Uppdrag att inom ramen for livsmedelsstrategin kartligga
och utreda forutsittningarna for en forenklad provning av vattenbruksverksamheter
(regeringsbeslut N2018/04401/FJR, N2018/01819/F]JR (delvis)) (2018).
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politiskt mal och ett riktmérke for nédringens framtida utveckling. Malet
foljer av en ambition att minska beroendet av livsmedel fran fisket som till
foljd av overfiske maste begransas och oka sjalvforsorjningen av livsmedel
genom att inhemskt producera vattenbruksprodukterna som konsumeras.
Ett utdkat vattenbruk ar utpekat som en del av det framtida hallbara
samhallet. Intresset i vattenbrukets funktion gar utover livsmedels-
forsorjning. Viktiga mal for vattenbruk som néring innefattar aven den
ekonomiska tillvaxten och utvecklingen av landsbygden, sarskilt ifraga

om omstallningen av kustsamhallen som &r beroende av fiskenaringen.

Den svara fragan ar under vilka forutsattningar vattenbruket kan expan-
dera. En del av malsattningen utgors av att produktionen ska praglas av
god djurhallning och att produkterna som levereras ska vara av hog kva-
litet. Ett funktionellt system maste saledes innefatta komponenter vars
funktion sakerstdller dessa varden. Av de motstaende intressena till
vattenbrukets expansion dr dock miljopaverkan det som skapar storst
huvudbry, sarskilt den nérsaltsbelastning som produktionen i de flesta fall
innebdr. Av naturliga skal dr malet att denna miljopaverkan ar ringa och
att den inte ska negativt paverka mojligheterna att uppna uppsatta miljo-
mal. Vattenbruk som utgor hinder for att na ekologisk hallbarhet borde

saledes fasas ut och inte tillatas.

Samtidigt innebéar de svenska miljomalen att flera olika sammanhéngande
utmaningar maste l6sas varav livsmedelsforsorjningen &r en central
sadan. Ett hallbart system maste styra mot saval ekologisk hallbarhet som
tillracklig livsmedelsproduktion. Det optimala systemet bor i sadana fall
innefatta mekanismer som styr mot den mest resurseffektiva 1osningen i
forhallande till bada utmaningarna. Visserligen finns det en medvetenhet
om att det finns olika forutsittningar for produktion i olika geografiska
omraden och samordningsvinster att gora i att samla produktionen av
varor. Handel 6ver granserna blir saledes ett naturligt led att forhalla sig
till vid produktionsstyrningen. Losningen pa detta far dock inte vara att
avvisa “smutsig” produktion for att istdllet tvinga den utomlands och
importera produkterna istéllet. En sadan strategi skulle innebdra dkade

miljo- och hélsoproblem utanfor Sveriges granser och inte faktiskt 16sa
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problemet likvdl som det gar emot sdval miljomal som produktionsmal.
Vidare finns det for livsmedel en efterstravan att nd hog sjalvforsorjnings-
grad, bade historiskt och i de nuvarande malsattningarna.

En fortsatt produktionsstagnation eller -nedgéng kan séledes inte inrym-
mas inom ramen for nuvarande formulering av miljomal eller
produktionsmal. Malsdttningen for produktionen ar att ndrma sig en
miniminiva vid eller i narheten av sjalvforsorjningsgraden. I den man
mojligt sker produktionsdkningen genom effektivare produktion men ett
misslyckande att uppna det genom effektivisering kan inte ses som en
anledning till att inte uppna det alls. Enda anledningen till att inte uppna
produktionsokningen inom vattenbrukssektorn borde istdllet vara om

annan produktion eller handel utifran miljomassiga skal dr mer rationellt.
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4. Systemets regleringskomponenter

4.1 Inledning

Foljande kapitel kommer att utgéra den forsta delen av tvd i
genomforandet av den tredje uppgiften som ar att faststalla systemet for
rattslig styrning av vattenbrukets struktur och att beskriva de enskilda
regleringskomponenterna (framst tillstdnd och tillsyn) och institutionella
komponenterna (myndigheter med roller i systemet). Uppgiften amnar
identifiera systemets komponenter, hur de férhéller sig till varandra och
hur de ar utformade och pa sa vis konstruera en modell av systemet som
ska efterlikna systemet for den rattsliga styrningen av vattenbruket. Den
forsta delen fokuserar pé styrning av vattenbruket genom reglering som
tillampas pa verksamheten, fraimst i form av forprévning och tillsyn. Den
andra delen, som genomfors i femte kapitlet, kommer att fokusera pa styr-

ningen av systemets institutionella komponenter.

I undersokningen kommer nagra perspektiv att vara av sarskilt intresse
och saledes lyftas fram. De olika avsnitten inleds med en kort historisk
oversikt som i forsta hand behandlar regleringens syfte, regleringsobjekt,
utformning och utveckling genom aren bade generellt och med sarskilt
fokus pa vattenbruket. Forutom att det ofta ar trevlig lasning for den ratts-
ligt intresserade &r en historisk dversikt av intresse for undersokningen da
den i stor utstrackning kan forklara regleringens utformning idag. Da
vattenbruket dr foremal for flera olika regleringsintressen som har utveck-
lats pa olika hall kan en historisk tillbakablick forklara systemets till synes
splittrade natur och den inte alltid utifran vattenbrukets perspektiv

anpassade provningen.

Kapitlet behandlar &dven regleringens nuvarande utformning. Som
noterats i avhandlingens forsta kapitel ar tillstand och tillsyn de huvud-
sakliga styrmedlen. Att behandla utformningen av dessa styrmedel ifraga
om vad den provar och hur blir saledes centralt i undersokningen. Av
intresse ar dven vem som innehar vilken roll i provningen, vilket blir
centralt for att fOrsta regleringskomponenternas forhallande till de institu-

tionella komponenterna i systemet. Undersokningens huvudfokus &r den
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centrala styrningen, dvs. med utgdngspunkt i den fran riksdagen och rege-
ringen samt i forekommande fall EU meddelade lagstiftningen. I flera fall
har bindande lagstiftning, i form av myndighetsforeskrifter, och andra sty-
rande dokument sdsom allménna rdd och rekommendationer meddelats
av institutionella komponenter i systemet.  huvudsak ar vad som subdele-
gerats till vem och varfor av intresse for undersokningen av den centrala
styrningen, inte sjalva genomférandet av den institutionella komponenten
i sig. De av centrala myndigheter meddelade foreskrifter, allménna rad,
rekommendationer och liknande kommer séledes endast att bertras over-
siktligt i syfte att exemplifiera vad den omfattar och hur samt for att
komplettera hela bilden av provningen i den man detta dr av intresse for

lasaren.

Kapitlet sammanfattas i det sista avsnittet, avsnitt 4.10, och utformas da
aven i visuell form for att modellera systemet i en lattillganglig och 6ver-

siktlig form.

4.2 Fiskodling som miljofarlig verksamhet
4.2.1 Historisk dversikt

4.2.1.1 Immissionsratten och framvaxten av en svensk miljoskyddslag

I februari 1969 lamnades proposition nr 28 ar 1969 over till riksdagen med
forslag till en ny miljoskyddslag. Forslaget innebar en samlad lagstiftning
till skydd mot vattenférorening, luftférorening, buller och andra stor-
ningar, eller s.k. immissioner, ett omrade som tidigare i huvudsak varit
oreglerat.?® Forslaget hade foregatts av en statlig offentlig utredning om
luftfororening tillsatt 1964 som sedermera overgick till att innefatta aven
buller och andra immissioner.2?° Propositionen antogs senare av riksdagen
och miljoskyddslagen (1969:387) tradde ikraft den 1 juli 1969.

289 Se prop. 1969:28. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till miljo-
skyddslag m.m., s. 1.
290 Se SOU 1966:65. Luftfororening, buller och andra immissioner: lagforslag m.m.
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Immissionsratten var ingalunda en ny foreteelse inom det svenska rétts-
vésendet. Aven om det tidigare inte funnits en samlad lagstiftning kring
immissioner hade det utvecklats en svensk immissionsratt i tva olika rikt-
linjer, en civilréttslig och en offentligrattslig.! Den civilréttsliga
immissionsratten utgjordes av oskriven ratt utsprungen ur grannelags-
ratten och framvuxen ur de allménna domstolarnas réttspraxis. Redan om-
kring hundra ar fore propositionen hade domstolarna erkédnt den enskil-
das ratt till skydd mot immissioner.?? Vid lagberedningens forslag till
jordabalk 1909 diskuterades den industriella utvecklingen och dess inne-
bord for fastighetsagare:

Nutidens industriella anliggningar med de rékmassor, det starka buller,
de obehagliga dunster, som vid arbetet alstras, utéfoa ofta sddan inverkan
pd grannfastigheter att dessas anvindande for vissa dndamdl omojlig-
gores eller dtminstone i hog grad forsvdras. Den frigan har dérfor blifoit
tringande: hvad dr i forevarande hinseende den ene jordigaren pliktig
att tdla af den andre?2%

Utgangspunkten i den civilrattsliga riktlinjen av immissionsratten var att
enbart storningar fran en fastighet till en annan kunde anses utgora
immission. Huvuddelen av malen avsag ersattning for skada som orsakats
av immission och rétt till ersattning ansags foreligga oberoende av om
vardsloshet forelegat pa den skadeverkandes sida. En fastighetsdagare fick
aven tala ett visst matt av oldgenheter fran verksamhet pa annan fastighet

men i gengéld ha en viss frihet vid anvandningen av sin egen fastighet.2%

Den offentligrattsliga regleringen aterfanns framforallt i den politirattsliga
regleringen. Aven om det inte fanns en samlad lagstiftning kring immis-

sioner aterfanns reglering kring problematiken i ett flertal forfattningar.

21 Se prop. 1969:28, s. 41.

22 Se ibid.

2% Se Lagberedningens forslag till jordabalk II1, s. 170.
2% Se prop. 1969:28, s. 41f.
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Avseende den industriella immissionsproblematiken var det framforallt
hélsovardsstadgan (1958:663) och byggnadslagen (1947:385) som inneholl
flera viktiga medel for att generellt forebygga och minska oldgenheter.
Utover dessa bestammelser fanns det dven bestammelser inom flera speci-
fika rattsomraden sadsom for flygplatser i luftfartslagen (1957:297), vég i
lag (1943:431) om allmdnna végar, atomenergi i atomenergilagen
(1956:306) och stralskydd i stralskyddslagen (1958:110).2% I motiven
utvecklas att det maste bli det allménnas sak att minska dessa risker for
hélsa och trivsel genom langt kraftfullare ingrepp an dittills var mojligt.2%

Sedan borjan av 1940-talet hade dven sarskild lagstiftning om fororening
inom vattenvardens omrade funnits i 8 kap. vattenlagen (1918:523). Detta
innefattade dock inte utslapp som harror fran till exempel vattenbruk utan
endast avseende kloakvatten och industriellt avloppsvatten. Den sarskilda
regleringen inom vattenrattens omrade skulle sedermera, enligt propo-
sitionens forslag, avregleras i vattenlagen och flyttas till den nya miljo-
skyddslagen vid dess inférande.

Miljoskyddslagen innebar en generell f6rprévning, en koncession, av vissa
verksambheter i syfte att forebygga storningar sa langt det var praktiskt och
ekonomiskt mojligt. Genom det gavs det allmédnna effektivare kontroll-
medel och en roll att aktivt medverka till att férebygga storningar. I lagen
anvandes inte bendmningen immissioner utan istallet var lagen tillamplig
pa s.k. miljofarliga verksamheter, dvs. vattenfororeningar, luftfororeningar
och andra storningar.2” Vissa typer av verksamheter fick inte anldggas
utan tillstdnd fran den nyinréattade koncessionsnamnden f6r miljoskydd. I
miljoskyddskungorelsen (1969:388) angavs dessa som bland annat gruvor,

2% Se ibid., s. 43ff.
2% Se ibid., s. 178ff.
27 Se 1 § miljoskyddslagen (SFS 1969:387) for tillampningsomrade. Detta ar till

stora delar motsvarande det tillimpningsomrade som vi idag finner i 9 kap. MB.
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cementfabriker, metallverk och olika typer av livsmedelsfabriker.??¢ Andra
verksamheter skulle istéllet anmalas till lansstyrelsen i “god tid” innan
anldggandet, bland annat gjuterier, kabelfabriker, kafferosterier och skrot-
upplag.2 Aven for verksamheter som 51l utanfor tillstands- eller anmal-
ningsplikten, exempelvis vattenbruket, fanns rattsliga medel for myndig-
het att meddela forsiktighetsmatt eller forbud.300

4.2.1.2 Vattenbruket regleras sirskilt

Den 1 juli 1981 tradde den nya miljoskyddsforordningen (1981:574) ikraft
och ersatte miljoskyddskungorelsen. Den nya forordningen inférde en ny
provningsordning for miljofarliga verksamheter med s.k. A-, B- och C-

verksamheter.301

A: Tillstdnd ska sokas hos koncessionsnamnden
B: Tillstand ska sokas hos lansstyrelsen
C: Anmalan ska goras till miljo- och hdlsoskyddsnamnden32

Den nya forordningens inférande innebar att dven vattenbruket blev
provningspliktigt i vissa fall. Fiskodling med en produktion av mer &n 10
ton fisk hade tillstandsplikt B och tillstand skulle d& sokas hos lans-
styrelsen. Fiskodling med en produktion av mer &n 500 kg men hogst 10
ton fisk var istdllet anmélningspliktigt, likasa anldggning for Overvintring

av mer an 500 kg fisk, kraftdjursodling med mojlighet att halla mer &n 500

28 For komplett redogorelse for tillstdndspliktiga verksamheter, se 2 § SFS
1969:388.

2 For komplett redogorelse for anmalningspliktiga verksamheter, se 8 § SFS
1969:388.

300 Se framst 3844 §§ SFS 1969:387.

301 Anledningarna till att vissa verksamheter klassas som antingen A-, B- eller C-
verksamheter kunde variera men generellt sett klassades de verksamheter som
typiskt sett var mest miljofarliga som A-verksamheter och de minst miljofarliga
som C-verksamheter.

302 Se bilaga till miljoskyddsforordning (1981:574)
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kg kraftdjur i odlingen eller med en dammareal 6verstigande 0,5 ha och
musselodling med en areal, inbegripet fortdjningar, av mer an 5 000
kvadratmeter.3% Ingen atskillnad fér provningsplikten gjordes beroende
pa till exempel olika odlingstekniker eller foderatgang. I samband med
provningspliktens inférande gav Naturvardsverket och Fiskeristyrelsen
ut allménna rad for fiskodling.304

Vid inforandet av en ny miljoskyddsférordning (1989:364) gjordes mindre
justeringar avseende vattenbruket. Framforallt togs anmalningsplikten for
musselodlingar bort. 1993 gavs dven nya allmédnna rad (AR 93:10) ut for
fiskodling. De édldre allménna rdden ansags i vissa avseenden forlegade
och de nya rdden syftade till att dels ge rad, dels ge ett kunskapsunderlag
for framfor allt landets miljo- och hélsoskyddsmyndigheter.305

4.2.1.3 Sveriges intride i EU och miljébalkens inforande

1990-talet var ett handelserikt decennium for den svenska miljoratten.
Sverige blev efter folkomrostning medlem i EU den 1 januari 1995.
Unionen hade under lang tid begransat inflytande pa reglering avseende
miljo men under den tid da Sverige borjade forhandla om medlemskap
hade unionsrattsliga regler om bland annat fororening av vatten, kemi-
kalier och miljokonsekvensbeskrivningar inforts. Det inflytande som EU
har for det svenska miljoskyddet har sedan fortsatt att vaxa och dar finner

man aven reglering som har stor paverkan pa det svenska vattenbruket.

Decenniets andra stora forandring var inforandet av miljobalken. Redan i
oktober 1988 genomforde justitiedepartementet och miljo- och energi-
departementet gemensamt en hearing med ett stort antal experter pa
omradet dar det framkom att det finns en allmén uppfattning att miljo-
skyddslagstiftningen var i behov av en genomgripande och grundlig 6ver-

syn med forhoppning om att det skulle resultera i bland annat en smidi-

303 Se bilaga till miljoskyddsforordning (1981:574), verksamhetskod 13.01-13.05.
304 Se AR 93:10, s. 7.
305 Se ibid.
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gare och effektivare tillampning. 306 Systemet ansags inte systematiskt upp-
byggt eller konsekvent, dar det istéllet fanns 6verlappningar i regleringen
och att kravnivder, kravtyper och processuella regler varierade mellan
forfattningarna.3” For detta tillsattes miljoskyddskommittén med upp-
drag att se Over den miljordttsliga lagstiftningen for att bland annat
samordna och skérpa lagstiftningen och utforma lagforslag dar miljo-
héansyn genomsyrade samtliga samhallssektorer.3® Uppdraget skulle efter
kommitténs principbetankande3” justeras till att explicit innefatta fram-
tagandet av en miljobalk.310 Miljoskyddskommittén presenterade sitt slut-
betankande i SOU 1993:27 och utifran forslaget togs det dven fram en
proposition med forslag till inforande av en miljobalk. Till foljd av
regeringsskiftet efter valet 1994 drogs dock propositionen tillbaka av den
nya regeringen.!! Istillet tillsattes en ny utredning,?? den s.k. miljobalks-
utredningen, som lamnade sitt slutbetankande 1996.3'> Efter mindre juste-
ringar till propositionen rostades forslaget igenom i riksdagen.

Den 1 januari 1999 tradde miljobalken (1998:808) (MB) ikraft och ersatte 16
lagar, bland annat miljoskyddslagen. De sdrskilda bestammelserna for
miljofarlig verksamhet flyttades till 9 kap. MB.

4.2.2 Miljobalkens syfte, innehall och utformning

Idag &r miljobalken navet i den svenska lagstiftningen som reglerar miljo-
fragor och innefattar bestaimmelser som ér tillampliga pa ett mycket stort
antal verksamhetstyper. Balken samlade bestammelser fran sexton olika

306 Se dir. 1989:32.

307 Se Michanek och Zetterberg (2021), s. 76.

308 Se dir. 1989:32.

309 Se SOU 1991:4.

310 Se dir. 1991:54.

311 Se skr. 1994/95:30.

312 Se dir. 1994:48 och dir. 1994:134.

313 Se SOU 1996:103. Miljobalken: en skirpt och samordnad miljolagstiftning for en
hallbar utveckling: huvudbetinkande.
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lagar till en gemensam lag. Balken ar uppdelad i sju avdelningar och 33
kapitel, varav tva &r borttagna, med bestammelser av olika karaktar som
hor hemma inom flera olika etablerade rattsomraden sdsom forvaltnings-
ratt, civilrétt, straffréatt och processratt.3'* Inforande av balken hade ett ut-
talat syfte att uppna storre enhetlighet och 6verskadlighet och innebar viss
samordning av provning men omfattande skillnader i prévningen

beroende pa verksamhetstyp aterstar.

Miljobalken ar inte uttryckligen utformad som en ramlag men flera av de
lagar som fordes in i balken var av stark ramlagskaraktar. Det var dock ett
uttalat mal att flera i balken inforda lagstiftningar skulle minska sin
ramlagskaraktar.3'> Dagens balk har &@nda till stor del ramlagskaraktar. En
omfattande del av regleringsomradets konkreta bestaimmelser aterfinns i
de drygt 50 forordningar och det stora antalet foreskrifter som ér kopplade
till balken. Vidare har rekommendationer och végledningar, framst i form
av allmanna rad, anvéants for att foreskriva hur bestimmelserna bor tolkas

och tillampas.

4.2.3 Tillstand for fiskodling som miljofarlig verksamhet

Fiskodling och 6vervintring av fisk utgor miljofarlig verksamhet enligt 9
kap. MB och omfattas av anmalnings- eller tillstindsplikt i vissa fall.
Utgangspunkten for nar krav pa tillstand eller anmadlan ska stéllas ar de
effekter som utslippen fran olika verksamheter har pa omgivningen.3'¢ I
miljoprovningsforordningen (2013:251) (MPF) aterfinns regler om fisk-
odling och 6vervintring av fisk. Efter miljoprovningsférordningens info-
rande 2013 bestams provningsplikten utifran foderatgdng istdllet for
produktionsvolym. Denna andring far antas syfta till att granserna for

provning battre ska Overensstimma med den férmodade narsalts-

314 Se Ebbesson (2021), s. 54.

315 Ett exempel pa detta var kemikalielagstiftningen, se prop. 1997/98:45 del 2, s.
397.

316 Se ibid., s. 336.
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belastningen fran verksamheterna och en forenkling for verksamhets-
utOvaren att rdkna ut verksamhetens forhéllande till gransvardena.

Verksamheter med foderatgdng som Overstiger 40 ton per ar omfattas
enligt 3 kap. 1 § MPF av tillstdndsplikt B och verksamheter med foder-
atgang mellan 1,5 och 40 ton per ar omfattas enligt 3 kap. 2 § MPF av
anmélningsplikt C.37 Ovrigt vattenbruk utgdr s.k. u-verksamheter — miljé-
farliga verksamheter som inte omfattas av provningsplikt enligt 9 kap. MB
— men kan vara provningspliktigt enligt andra delar av balken och/eller

annan lagstiftning.3's

Fiskodling é&r klassificerat som en verksamhet som alltid medfor
betydande miljopaverkan vilket innebar att tillstandsprocessen innefattar
en specifik miljobeddmning — en mer omfattande och formaliserad miljo-
bedémningsprocess an for verksamheter som inte anses utgora betydande
miljopaverkan. Miljobedomningar finns reglerade i balkens sjatte kapitel
och processen syftar till att skapa ett beslutsunderlag och att uppfylla
allmanhetens rétt till att delta i beslutsprocessen. Bedomningen ar avgo-
rande for verksamhetsutovarens uppfyllande av bevisbordan som aligger

denne.

Tillstind meddelas av miljoprovningsdelegationen hos ldnsstyrelsen
medan en anmalningspliktig verksamhet anmals till den kommunala
namnd dar verksamheten ar lokaliserad. Ett tillstands tidsomfattning ar
vanligtvis begransad till hogst tio ar och blir darefter féremal for ny prov-
ning. Vagen fram till ett tillstdndsbeslut kan dock vara lang och dyr.3" Pro-
cessen bestar av flera steg och de langa ledtiderna kan bland annat for-

317 Tillstands- och anmaélningsplikten genomfor artikel 4.2 direktiv 2011/92/EU.
Fiskodling ar listat i artikelns hanvisade bilaga II.

318 Verksamheterna kan dock omfattas av andra provningsplikter enligt miljo-
balken och/eller andra forfattningar, se nedanstaende avsnitt.

319 Se till exempel Task Force Vattenbruk (2017), s. 6f dar tillstindsprocessen

uppskattas till ca sex ar och kostnaden till ca 3-5 miljoner kr.
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klaras av osdkerhet hos badde myndigheter och verksamhetsutovare inom
ramen for de olika stegen samt otydliga krav pa vattenbruket.3? Vidare &r
tillstindsprovningar for fiskodling ofta foremal for dverprovning vilket
medfor ytterligare forseningar. Liknande svarigheter som lett till ham-
mande effekt for utvecklingen av vattenbruket har rapporterats fran flera
andra lander, daribland flera lander i EU samt Kanada och USA 32!

Olika forprovningsprocesser inom ramen for miljobalken som avser
samma sokande och avser samma verksambhet eller verksamheter som har
samband med varandra far provas kumulerat i den man det ar fordelaktigt
och utgor en dndamalsenlig provning, se 21 kap. 3 § MB. Det innebar att
hela verksamheten provas i en och samma process, oavsett hur manga
eller vilka forprovningar som tas upp i det aktuella fallet. Provningen gors
da i sin helhet av mark- och miljodomstolen om nagon av forprovningarna
skulle ha gjorts med domstolen som fOrsta instans, i annat fall gors den av
miljoprovningsdelegationen vid lansstyrelsen. For vattenbruk innebar det
generellt sett att mark- och miljodomstolen provar mal déar ansokan inne-
fattar en tillstandspliktig vattenverksamhet, oftast avseende vattentdkt,

och i annat fall gors provningen av miljoprovningsdelegation.

320 Se ibid.

321 For en jamforelse av EU-ldnders behandlingstid av ansokningar, se Europeiska
kommissionen (2013), Strategiska riktlinjer for en hillbar utveckling av vattenbruket i
EU, s. 4f. Se aven Bavinck, Maarten et al. Governability of Fisheries and Aquaculture:
Theory and Applications (2013), s. 214f dar kostnaden i Kanada uppskattas till
500,000 CAD och tidsatgangen till ca tva ar, samt Engle, Carole R. och Stone,
Nathan M. Competitiveness of U.S. aquaculture within the current U.S. regulatory
framework. Aquaculture Economics & Management 17, nr. 3 (2013) om den hammande
effekten pa vattenbruksverksamheter i USA till f6ljd av den amerikanska lagstift-

ningen.
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Oversikt dver stegen i ansokningsprocessen for tillstind for fiskodling.22

4.2.4 Allmint om tillsyn enligt miljébalken och sdrskilt om tillsyn for
fiskodling som miljofarlig verksamhet

Normernas faktiska tillampning &r av avgorande betydelse for att balkens
mal ska uppnds. Forprovningen ger besked innan verksamheten har
paborjats eller, om verksamheten redan &r befintlig, fortsatter om hur
normerna ska tillimpas i det enskilda fallet och om verksamheten nar upp
till de av lagstiftningen stdllda minimikrav. For att sakerstélla att normer-
na dven efterfoljs under pagaende verksamhet maste det finnas en val
fungerande och effektiv kontrollfunktion, den s.k. tillsynen. Tillsyn kan
variera fran inspektions- eller kontrollbesok till mer uppfoljnings-,
uppsikts- eller framjandeinriktad verksamhet.3? Vissa funktioner i till-
synen utgdr myndighetsutovning och i forarbetena forordades darfor sar-
skilda tillsynsbestimmelser i balken, ndgot som infordes i balkens femte
avdelning.

322 Ursprungligen framtagen i arbetet med Task Force Vattenbruk (2017).
323 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 493.
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Kontrollansvaret ligger framst hos verksamhetsutdvaren. Det ar denna
som ar ansvarig for att givna tillstand efterfdljs och att fortlopande planera
och kontrollera sin verksamhet, se 26 kap. 19 § MB. Att ansvaret for verk-
samheten for att folja de krav som foljer av lag och, i forekommande fall,
tillstand framst ligger pa verksamhetsutdvaren dr inget unikt for miljo-
balken i sig, snarare ligger det i sakens natur att man som verksam-
hetsutovare ansvarar for sin egen verksamhet. Miljobalkens kodifiering av
kravet fortydligar den aktiva roll som verksamhetsutovaren maste inta for
att halla sig underrédttad om verksamhetens paverkan, att planera verk-
samheten och att organisera verksamheten genom en tydlig ansvarsfor-
delning.??* Vidare har tillsynsmyndigheten mojlighet att begdra att
verksamhetsutovaren ska lamna forslag till kontrollprogram eller for-
battrande atgarder.3

Tillsynen utfors enligt balken av kommun, ldnsstyrelse eller central
myndighet. Kommunen har alagts ansvar for tillsynen for samtliga verk-
samheter som saknar krav pa forprovning, se 26 kap. 3 § tredje stycket MB.
I den man en statlig myndighet ska utfora tillsynsuppgifter aligger det
regeringen att fordela ansvaret. Den operativa tillsynen av verksamheter
har i stor utstrackning alagts lansstyrelsen och innefattar bland annat
nastan samtliga tillstandspliktiga miljofarliga verksamheter, inkl. fisk-
odlingar, och vattenverksamheter.??¢ I tillsynsarbetet finns det majlighet
att anvanda bland annat forbud och forelagganden om det behovs for att
de krav i balken eller som foljer av balken ska uppnas. Mojligheten att
anvanda sddana medel begransas dock vid forekomsten av tillstdnd da
forbud och foreligganden inte far begransa lagakraftvunnet tillstand

324 Jfr. ibid., s. 279f. Kravet pa att halla sig underrattad stracker sig dven 6ver sadan
paverkan som i sig inte ar otillaten.

325 Krav om forslag till kontrollprogram aterfinns oftast redan som villkor vid
tillstdnd for en verksamhet. Avseende krav om forslag till forbéattrande atgéarder ar
den mojligheten begransad, bland annat till f6ljd av tillstands rattskraft.

326 Delegation av tillsynsansvaret kan ske till kommun om kommunfullméaktige

begar det.
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annat an vid risk for att ohélsa eller allvarlig skada uppkommer och atgar-
derna bradskande och nddvandiga.3?”

For att uppna enhetlighet mellan tillsynsmyndigheter och stod i tillsyns-
arbetet aldggs en central myndighet for vissa verksamhetstyper att ta fram
tillsynsvagledning. Ansvarig myndighet for fiskodling ar sedan ar 2011
Havs- och vattenmyndigheten d& den nyinrdttade myndigheten tog over
det tidigare Fiskeriverkets ansvar. For narvarande saknas dock tillsyns-
vagledning pa omradet efter att de senaste allmanna raden, AR 93:10, upp-
hivdes den 1 april 2019.3% Aven innan upphéavandet tillimpades raden
séllan da de lange ansags daterade.

4.2.5 Hansyn vid tillstdnd och tillsyn

I miljobalkens andra kapitel aterfinns de allménna héansynsreglerna som
ar tillampliga for alla verksamheter och atgarder som inte dr av forsumbar
betydelse i det enskilda fallet, vilket innefattar mer eller mindre all form
av vattenbruk. Kapitlets samtliga hansynsregler blir saledes tillampliga for
vattenbruk men nedanstdende sammanstéllning fokuserar pa krav som
har sérskild relevans for fiskodling och som har varit flitigt foremal for

tillampning och diskussion i praxis och litteratur.

4.2.5.1 Forsiktighetsmitt och bista mojliga teknik

En yrkesmassig verksamhet ska anvéanda bista mojliga teknik i syfte att
minska risker for méanniskors hélsa eller miljon. I forarbetet diskuterades
anvandandet av begreppet bista tillgingliga teknik som anvéants i bland
annat IPPC-direktivet??. Forfattningen utformades dock enligt Lagradets
forslag dar man anvande den striktare bendmningen.33° Uttrycket basta

%27 Mojligheten att anvdnda undantaget ar dock ytterst begransad.

328 Arbete med att ta fram nya allménna rad har genomforts. For ndrvarande finns
det dock inga indikationer pa att nya allmanna rad ar nara forestdende och det ar
oklart huruvida det finns en ambition att férnya raden.

329 Numera ersatt av IED-direktivet (2010/75/EU).

330 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 16f.
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mojliga teknik inrymmer bade teknologin som anvéands och fragor avseen-
de en anlaggnings konstruktion och drift. Tekniken maste fran bade tek-
nisk och ekonomisk synpunkt vara industriellt mgjlig att anvanda inom
vattenbruksbranschen och den ska vara tillgédnglig och inte bara fore-
komma pa experimentstadiet. Detta innebar dock inte att tekniken maste
finnas tillganglig i Sverige. Naturvardsverket menar i sin vagledning dven
att en teknik ur ekonomisk synpunkt anses vara industriellt tillganglig om
den kan anvindas i en 6ppen marknadsekonomi och drivas utan ekono-
miskt understod.??! Det kan finnas flera olika tekniska system som fran
miljoskyddssynpunkt haller sddan standard att de kan fa anvandas.?3?

Kassodling ar den vanligaste formen av teknik for odling for matfisk.33 En
traditionell kassodling bestar av natkassar monterade pa flytkon-
struktioner och forankrade i botten. Metoden ar bade kostnadseffektiv och
valbeprovad men kassarna star i direktkontakt med det kringliggande
ekosystemet och risken for miljopaverkan blir darfor storre an for de flesta
andra odlingssystem.?* Miljopaverkan bestar framst av naringsamnen
som sldpps ut fran odlingen genom att fekalier och foderrester frigors och
det finns begridnsade majligheter i systemet till filtrering och rening. Till
foljd av detta har tekniker utvecklats som helt eller delvis har slutits och
dér det saledes uppstar mojlighet att rena vattnet. I moderna semislutna
odlingssystem i vatten placeras fisken som odlas i tata behallare medan
vatten pumpas fran recipient och genom systemet for att slussas ut till reci-
pienten igen efter rening.3% Recirkulerande odlingssystem, s.k. RAS
(Recirculating Aquaculture Systems), dr slutna system som renar vattnet
och atercirkulerar det tillbaka till fisken. Dock sker kontinuerligt ett
vattenutbyte, oftast genom aterforsel till en vattenférekomst, som innebar

331 Se Naturvardsverket. Bista mojliga teknik (2019).
332 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 17.

333 Se Jordbruksverket. Vattenbruk 2017 (2018), s. 11.
334 Se Eriksson et al. (2018), s. 12f.

3% Se ibid., s. 26.
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ett naringsutslapp till recipient.?6 Semislutna och slutna system féranleder
bade hogre investeringskostnader och driftskostnader an odling i 6ppna
kassar vilket leder till svarigheter att skapa lonsamhet i produktionen men
dar storre produktion leder till lagre investeringskostnad per mangd
producerad fisk.3”

Bestammelsen aktualiserar dven frdgan om inom vilken tid en teknik-
anvandning ur ekonomisk synpunkt ska vara industriellt mojlig att
anvanda. Stora krav pa investeringar i teknik innebar en hogre ekonomisk
troskel for verksamhetens startande och i de flesta fall daven betydande
ekonomiska forluster under de forsta aren. Korta tillstdindstider innebar
kortsiktig ekonomisk sdkerhet vilket utgor ett hinder vid attraktion av
kapital.

Teknikanvandningen skiljer sig at inom fiskodling beroende pa bland
annat typ av verksamhet, omfattning och lokalisering, ndgot som innebér
att ett enhetligt svar pa vad som dr basta majliga teknik for vattenbruk inte
kan ges. I de senast gillande allménna raden (AR 93:10) diskuteras endast
icke-landbaserad odling utifran odlingsformen Oppna nétkassar med
utgangspunkt att ingen filtrering kan ske for att minska utslappen och
berdkningsmodellerna i raden utgar darfor fran tekniken. Under lang tid
har utgangspunkten varit att odling i Oppna nédtkassar utgjort basta
mojliga teknik for matfiskproduktion i vattenomraden.?* Stor utveckling
av fiskodlingstekniker har dock skett under senare ar och andra renings-
tekniker och former for fiskodling finns idag tillgédngliga. Detta uppmark-
sammades i en dom fran mark- och miljé6verdomstolen, M 9643-13,

3% Se ibid., s. 31.

%7 Se ibid., s. 67f. I rapporten konstateras d@ven att det saknas tillracklig kunskap
om de ekonomiska aspekterna av fiskodling och att det finns behov av férdjupade
undersokningar. En del av kunskapsbristen kan bero pa att det inte ar fordelaktigt
for bolagen att dela med sig av sdrskilda ekonomiska aspekter av verksamheten.
338 Se till exempel MOD 2004:69 dar domstolen konstaterar att Sppna kassar utgor
basta tillgangliga teknik for den sokta fiskodlingsverksamheten.
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meddelad ar 2014 dar domstolen fann att det utifran tillgangligheten av
ny teknik var miljdmassigt motiverat att foreligga verksamhetsutdvaren
att under provotid utreda fragor avseende anviandning av rening och

recirkulerande system i verksamheten.

I fyra domar3? fran mark- och miljoéverdomstolen meddelade i mars 2017
ifrdgasattes Oppna kassar som basta majliga teknik med hénvisning till att
tekniken inte ger mojlighet till ndgon uppsamling eller rening av foder-
rester och fekalier samtidigt som det utgor en, i forhallande till andra
verksambheter, stor utsldppskalla for fosfor och kvave. Domstolen menade
vidare att andra typer av verksamheter, som utslipp av avloppsvatten
fran industrier och hushall, far tala hoga kostnader for att begransa sina
utslapp och att detta d&ven bor gélla fiskodling.34

Senare samma ar diskuterade domstolen vidare teknikfrdgan i mal M
1425-17 om fiskodling i Storsjon, Krokoms kommun. Centralt i frdgan var
mojligheten att anvédnda sig av alternativa produktionsmetoder, i forsta
hand recirkulerande system, for att minska utslappet av fosfor och kvéave.
Bolaget pekade pa att en sadan 6vergang varken var praktiskt eller ekono-
miskt mojlig i dagsldget men att en overgang till semislutna kassar var
efterstravansvard over tid. Domstolen fann dock med bakgrund av den
teknik som bolaget valt att hoga krav skulle stallas pa bolagets redovisning
av alternativa produktionsmetoder i miljokonsekvensbeskrivningen och
att dessa krav inte uppnatts. Bristerna i miljokonsekvensbeskrivningen
ansags vara av sadan omfattning att komplettering inte var mdojlig. Till

foljd av bristerna avslogs bolagets ansdkan.

I ytterligare ett mal fran mark- och miljodomstolen, M 10773-16, meddelad
mars 2018, fann domstolen aterigen att sokanden inte visat att odling i

Oppna kassar fortfarande utgor basta mojliga teknik. I malet, som avsag

339 Domstolen for ordagrant samma resonemang i malen M 8673-15, M 8882-15
och M 2620-16, samt i mal M 8374-15 men i det senare endast géllande fosfor.

340 Se d@ven avsnitt 4.2.6 dar mélen diskuteras mer utforligt.
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utokad produktion om totalt 1500 ton roding i Landosjon, Krokoms
kommun, havdade sokanden att den punkt dar odling av matfisk pa annat
sdtt dn i Oppna kassar dr ekonomiskt lonsam &nnu inte hade natts.
Domstolen fann dock att utredningen som presenterats till stod for pasta-
endet varit allt for begransad, exemplifierat genom att endast befintliga
RAS-anlaggningar legat till stod for utredningen. D& provningen avsag en
pagaende verksambhet fick bolaget ett tidsbegransat tillstdnd om fem ar for
att avveckla verksamheten till forman for en annan odlingsmetod. Dom-
skélen indikerar dock att det inte rader ett generellt forbud mot odling i
Oppna nétkassar utan att den senaste tidens teknikutveckling inneburit ett
hogre krav an tidigare pa redovisning av alternativa produktionsmetoder.
Vad som utgor basta mojliga teknik bestdms dven fortséattningsvis i det
enskilda fallet.

Sammanfattningsvis reflekterar den senaste tidens domar den pagaende
teknikutvecklingen som sker inom omradet. Det faktum att tekniker
bortom den Oppna natkassen i allt storre utstrackning finns tillgangliga
innebar stora mojligheter for framtidens vattenbruk men dven stora utma-
ningar, sarskilt pa kort sikt. Det har blivit svéarare att visa att Oppna nat-
kassar utgor basta mojliga teknik och i den man tekniken ska kunna
anvandas aven i framtiden kravs nya tillvagagangssatt for att visa att tek-
niken i vissa fall tekniskt orsakar minst miljopaverkan eller att den mer
omfattande miljopaverkan anda inte ekonomiskt motiverar anvandning
av annan teknik. Overgangen till andra tekniker kan innebéra att 4ven en
overgang till mer storskalig produktion blir nédvéandig. En sadan 6ver-
gang innebér dven att enskilda recipienter blir mer utsatta, nagot som kan

innebéra att andra juridiska hinder blir mer patagliga.

4.2.5.2 Val av plats for fiskodling

En viktig fraga vid provning av fiskodling &r valet av plats for verksam-
heten. Aven om verksamhetens utformning i évrigt och dess effekter ar
desamma kan valet av plats vara av avgorande betydelse for vilken paver-
kan pa framforallt miljon verksamheten kommer att leda till. Det kan vara
fragan om miljoer som ar sarskilt kdnsliga for den typ av paverkan som

verksamheten leder till eller redan ar utsatt for stor paverkan.
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I de flesta fall ar det nérsaltsbelastningen fran verksamheterna som ar den
framsta fragan for provning géllande val av plats. Overgddningen av vara
vattenforekomster ar ett redan utbrett problem och ytterligare belastning
i form av utslapp av nérsalter innebar ett steg langre ifran uppfyllandet av
malet om vattenforekomster i eller nastintill i sina naturliga tillstand.
Platsvalet och den fysiska planeringen for olika verksamheter som leder
till 6kad narsaltsbelastning blir darfor viktig om belastningen ska halla sig
inom vattenforekomsternas barkraft. Under senare ar har det darfor
funnits ett allt storre intresse i att identifiera naringsfattiga vattenfore-
komster. Exempelvis regleringsmagasin for vattenkraft ar ofta naturligt
naringsfattiga och mansklig paverkan har dessutom ytterligare minskat
naringshalten i vattnet.3*! Av den anledningen har allt fler blickar riktats
mot denna typ av vattenforekomst vid val av plats.

Att noteras bor att denna fraga ar aktorsrelaterad och behandlar verk-
samhetens minsta mojliga intrang utifran lokalisering, d.v.s. hur aktoren
sa langt som mdajligt kan begransa sin paverkan. En annan fraga ar huru-
vida det anses tillatligt utifran recipienten, eller reaktdren, att ta emot
ytterligare belastning oavsett om den kan ske med minsta mojliga intrang

eller inte. Den fradgan behandlas i avsnittet om miljokvalitetsnormer.3*?

Fragan om vilken plats som ar lampligast regleras genom flera olika ratts-
liga verktyg. Som princip betraktad ar den forst och framst reglerad
genom hénsynsreglerna i miljobalkens andra kapitel. 2 kap. 6 § MB fore-
skriver att for “en verksamhet eller atgérd som tar i ansprak ett mark- eller
vattenomrade ska det viljas en plats som &r lamplig med héansyn till att
andamalet ska kunna uppnds med minsta intrdng och oldgenhet for
maéanniskors hélsa och miljon”. Bestimmelsen inkluderades redan i form

av lokaliseringsregeln vid inférandet av miljoskyddslagen. I forarbetena

31 Se Hedlund, Tina, Israelsson, Gunhild, och Olofsson, Erik (2014). Fiskodlings-
potential i tio Jimtlindska regleringsmagasin.

342 Se avsnitt 4.2.6.
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till inférandet anviande man som exempel en fabrik i nadrheten av en
vattenforekomst, dven efter att alla skyddsatgarder vidtagits, kunde verka
vattenfororenande och att domstolen i sddana fall aven borde ha majlighet
att ta hansyn till battre férlaggningsmojligheter men fann dven att valet av
forlaggningsplats borde spela en vésentlig roll dven vid bedomning av
verksamheter som kunde medfora luftférorening, buller och dylikt.343

Kravet innebar att en s& optimal plats som mojligt ska valjas med hansyn
till sdval andamalet med verksamheten som for intresset for miljo och hal-
sa.’* Lokaliseringsprincipen, liksom vriga hansynsregler i 2 kap. 2-5 §§
och 6 § forsta stycket MB, saknar troskelvarde. Det innebar att den fore-
slagna platsen kan medfora mycket omfattande skada pa halsa och miljo
och fortfarande anses vara den mest lampliga. I ett sddant fall aktualiseras
istdllet anvéandningen av stoppregeln i 2 kap. 9 § MB. Som for alla preven-
tiva hansynsregler ska en skalighetsavvagning goras dar kravet tillsam-
mans med ovriga skyddsatgarder endast géller i den utstrackning det inte
kan anses orimligt att uppfylla dem. Sarskild hansyn ska tas till nyttan av
skyddsatgarderna jamfort med dess kostnader. Detta innebar att &ven om
bestammelsen géller vid omprovning av existerande verksamheter anses
det sdllan skaligt att omlokalisera hela verksamheter da det ofta innefattar

omfattande kostnader for verksamhetsutovaren.

Vidare ligger bevisbordan hos verksamhetsutdvaren och det ar det upp till
denna att visa att den valda platsen utgor just basta mojliga. Av detta foljer
att alternativa platser maste undersokas och jamforas. I praxis har en otill-
racklig utredning i frdgan ofta utgjort grund till avslag for tillstands-
ansOkningar.34 Gransdragningen for nér en utredning ar att anses som till-
racklig i frdga om lokaliseringen ar i praktiken svar. For vissa typer av
verksamheter dr det mojligt att undersoka alla eller en stor del av de
platser som skulle aktualiseras for att uppna andamalet, till exempel vid

343 Se prop. 1969:28, s. 211f.
34 Se prop. 2005/06:182. Miljobalkens sanktionssystem, m.m.
345 Se Michanek och Zetterberg (2021), s. 135f.
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utvinning av vissa material som inte dr vanligt forekommande.34 Detta ar
dock inte ett alternativ i de allra flesta fall. Exempelvis innebar andamalet
med en fiskodling att verksamheten skulle kunna férlaggas pa sa manga
platser att en redovisning av konsekvenserna pa de olika platserna inte &r
mojlig for samtliga eller ens en visentlig del av de mgjliga lokali-
seringarna. Verksamhetsutovaren far istallet gora troligt att det &r den
optimala platsen, en bedomning som kan anta skepnaden av en allman
lamplighetsbedomning snarare &n en komparativ sddan.?*” I beddmningen
om lokaliseringsutredningens tillracklighet tas hansyn aven till verksam-
hetens paverkan dar verksamheter med storre paverkan féranleder hogre

krav pa utredningen.

Lokaliseringsprincipen ar inte den enda regleringsmekanismen pa plats
for att reglera val av plats. Bland de 6vriga mekanismerna marks framst
hushallningsbestimmelserna och den fysiska planeringen. Kommunerna
tilldelades vid 1907 ars inforande av en stadsplanelag (1907:67) plan-
monopol vilket starktes genom 1947 ars byggnadslag (1947:385) d& kom-
munerna fick ratt att bestimma var, nar och hur bebyggelse skulle till-

komma eller forandras.

Sedan 1930-talet hade dock en planhushallningsdebatt pagatt rorande i
vilken mén statligt inflytande skulle anvandas for att tillforsdkra ett
valfardssamhalle for alla. Varderingen av olika naturintressen pa riksniva

kunde avvika betydligt fran den pa lokal eller regional niva till f6ljd av

346 Se exempelvis dom M 350-09 fran miljooverdomstolen, ett av manga avgoran-
den i det s k. Bungemalet, dar domstolen konstaterade att det saknades realistiska
alternativ och en provning enligt lokaliseringsprincipen saledes inte var majlig.

37 ] fraga om verksamheter dar annan lokalisering av praktiska anledningar inte
ar aktuell eftersom man vill nyttja en sarskild naturresurs, till exempel om man vill
ha verksamheten i anslutning till sitt hem eller en annan verksamhet, ar lokalise-
ringsprincipen inte undantagen, men bristen pd alternativa lokaliseringar ska
beaktas, se prop. 1997/98:45 del 1, s. 219. For sadana fall torde tillimpningen av en

allman lamplighetsbedomning vara nédgad.
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skillnader i tillgdng och efterfragan. Arbetet med en Oversiktlig fysisk riks-
planering inleddes darfor i syfte att kartlagga onskemal som skilda verk-
samheter pa lang sikt kan komma att rikta mot mark- och vattenomraden
samt i den man motiverat av rikets intresse dra upp riktlinjer f6r hushall-
ningen av naturresurser.? Till f6ljd av osdkerhet kring riksplaneringens
rattsliga status och upplevelsen av en bristande enhetlighet i tillamp-
ningen inférdes andringar i samband med inférandet av 1987 ars plan- och
bygglag (1987:10) d& &ven en naturresurslag (1987:12) introducerades.
Inférandet innebar en for olika lagar gemensam grund for avgorandet av
konkurrensfragor i samband med beslut som rorde resursanvandning.
Vid inférandet av miljobalken &verférdes naturresurslagens materiella
regler i andra och tredje kapitlet till stora delar i befintligt skick och ater-
finns i balkens tredje och fjarde kapitel.

Redan vid inforandet i naturresurslagen begransades tillimpningen av
hushallningsbestammelserna till ny eller andrad anvandning av mark,
vatten och den fysiska miljon i 6vrigt. Bestaimmelserna skulle séledes inte
innebdra ingripande mot pagdende anvindning.?* Sedan 2007 regleras
tillampligheten av hushallningsbestimmelserna i 2 kap. 6 § andra stycket
MB och foreskriver inom ramen for vilka provningar bestimmelserna ska
tillampas.350 I paragrafen stadgas att hushéllningsbestimmelserna endast
ska tillampas vid provning i de fall som galler dndrad anvéandning av
mark- och vattenomraden. Tillimpning vid provning utanfér miljo-

balkens omrade regleras i respektive speciallagstiftning.3s!

348 Se SOU 1971:75. Hushdllning med mark och vatten, s. 23.

349 Se prop. 1985/86:3. med forslag till lag om hushdllning med naturresurser m.m., s. 14£.
30 Vid miljobalkens inférande aterfanns tillampningsbestimmelseni 1 kap. 2 § MB,
men 2007 flyttades paragrafen och i samband med detta utdkades hushallnings-
bestaimmelsernas anviandningsomrade till att dven innefatta provning av anmal-
ningspliktiga verksamheter.

%1 En upprakning av speciallagstiftning dar hushallningsbestammelserna skulle

tillampas togs bort i samband med upphdvandet av 1 kap. 2 § MB da special-
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I hushallningsbestammelserna anges vilka allménna intressen som sarskilt
beaktas vid avvagningar for att en god hushallning med mark- och vatten-
omraden ska uppnas. De allmdnna intressen som ska komma i forgrunden
ar sdidana som anses ha central betydelse for att trygga en hallbar anvand-
ning av naturresurserna i Sverige samtidigt som ett andamalsenligt sam-
héllsbyggande framjas. I forsta hand ar bestaimmelserna avvagningsregler
da sambhaéllet har viasentliga intressen att bevaka fran markpolitiska
utgangspunkter. Bestimmelserna syftar till att redovisa vilka intressen
som har sarskild betydelse for samhallsutvecklingen och som darfor ska
ges prioritet framfor andra intressen nar markanvandningsfragor ska

avgoras.’»?

For att de allmént hallna reglerna ska fa avsedd verkan kravs ett system
utvecklat for att integrera bestimmelserna. Den fysiska planering som
bedrivs hos kommunerna i samarbete med statliga myndigheter ska ge
underlag for tillimpningen och betrdffande mark- och vattenfragor av
riksintresse har i allt vasentligt kommit till uttryck i den kommunala
oversiktsplaneringen och kommunernas fysiska planer kommer dven i
fortsattningen att vara en av de mest betydelsefulla killorna for att
bedoma fragor om lamplig mark- och vattenanvéndning i konkreta
drenden. Centrala myndigheter ska, efter samrad med Boverket samt lans-
styrelser och andra myndigheter, lamna uppgifter om omraden som

beddms vara av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken.

Vattenbruket som ett allmént intresse finns reglerat i 3 kap. 5 § MB. Enligt
forarbetena syftar uttrycket vattenbruk i paragrafen till “biologisk
produktion i vattenomraden i form bland annat av odling av musslor och

fisk” 353 Det allmdnna intresset for vattenbruket inkluderades redan vid

lagarna innehaller sjalvstandiga bestimmelser om bestammelsernas tillamplighet,
se prop. 2005/06:182, s. 125.

32 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 28f.

33 Se ibid., s. 32.
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naturresurslagens inforande da det pa sikt ansags kunna fa betydelse for
ekonomin och sysselsattningen. Séarskilt framholls styrgruppen for vatten-
bruk och dess arbete med fragan. Naringen befanns vara under utveckling
och det ansags angeldget att berorda myndigheter sarskilt uppmarksam-
made dess behov av skydd enligt bestimmelsen.5

Som intresse betraktat s& ska mark- och vattenomraden som har betydelse
for vattenbruket enligt bestaimmelsen ”sé langt mojligt skyddas mot atgar-
der som kan patagligt forsvara” naringens bedrivande. Skyddet ar i
sammanhanget svagt da det inte utgor ett riksintresse som ska skyddas
utan benamns istédllet som ett allmint intresse. Da vattenbruket framst ar av
lokalt och regionalt intresse har det inte ansetts utgora ett riksintresse.35
Av samma anledning har exempelvis jordbruket inte heller pekats ut som
ett riksintresse. Framforallt ar avsikten med detta skydd att ge utrymme i
det enskilda fallet for samhallsekonomiska hansynstaganden, till exempel
med hénsyn till regionalpolitiska eller sysselsattningspolitiska intressen.
Dock far enbart ekonomiska hansynstaganden inte d@ventyra de varden
som bestdmmelsen avser att skydda, annat an om en samlad beddmning
visar att detta skulle framja en fran allmédn synpunkt god hushallning i
enlighet med hushéallningsbestammelsernas syfte.3% Vidare innebar det
skydd som uttrycket sd ldngt mdjligt medfor att motstdende intressen ska
beaktas vid bedomning av alternativa lokaliseringar och foretagare kan fa
vidkannas okade kostnader for alternativ lokalisering till foljd av

intresset.357

354 Se prop. 1985/86:3, s. 60ff.

%5 Vattenbrukets betydelse utreddes senast i samband med riksintresseutred-
ningen och man fann da att mark- och vattenomraden som har betydelse for
vattenbruket inte kunde vara av riksintresse, se SOU 2015:99. Planering och beslut
for hdllbar utveckling - Miljobalkens hushdllningsbestidmmelser, s. 441.

3% Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 30.

37 Se prop. 1985/86:3, s. 61.
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I praktiken réder det oklarheter rorande tillimpningen av skyddet. Den
huvudsakliga fokuseringen har legat pa tillimpningen av omraden av
riksintressen och varken i praxis eller i doktrin finns ndgon beskrivning av
hur skyddet ska utovas. Nar riksintresseutredningen utredde begreppet
framfordes det att i en bokstavlig tolkning innebar det att man enbart far
ga forbi ett sddant skydd efter att man vidtagit alla andra mojliga atgarder
eller sett 6ver andra mdjliga alternativ men man fann att det inte &r sa
begreppet har anvéants eller uppfattats av gemene man.? For det allmdnna
innebar skyddet att det till skillnad fran riksintressena saknas en central
myndighet som pekar ut omraden som utifran ett statligt perspektiv ar
intressanta for vattenbruk. Da det dr en lokal angeldgenhet ar det istdllet
upp till kommunerna att i sin planering ta hansyn till sddana intressen. I
riksintresseutredningen fann man att sddana intressen inte alltid redo-
visades i den kommunala planeringen och pekade pa den outvecklade
kunskapsforsorjningen och oklarheter i malen som viktiga anledningar.3%
Avsaknaden av redovisning i den kommunala planeringen galler i stor

utstrackning dven vattenbruket.360

Aven om lokaliseringen sillan &r den centrala fragan vid tillstdnds-
provning for fiskodling har den varit foremal for provning i de hogre
instanserna under de senaste dren vid de fyra fiskodlingsdomarna 2017.361
I den samlade bedémningen pekade MOD pa flera olika grunder for
avslag daribland lokaliseringen, dven om verksamheterna var redan

existerande och det dr oklart huruvida det skulle kunna vara fraga om

358 Se SOU 2015:99, s. 274.

39 Se ibid., s. 384f.

30 Forekomsten av vattenbruk i den kommunala planeringen utgjorde ett mal i
handlingsplanen for vattenbruk 2012-2020. Vid uppdateringen av planen kunde
det dock konstateras atgarderna i handlingsplanen inte gett ndgra resultat och att
det fortfarande var fa kommuner som pekat ut lampliga omraden i sina dversikts-
planer, se Jordbruksverket & Havs- och vattenmyndigheten. Handlingsplan for
utveckling av svenskt vattenbruk 2021-2026, s. 10.

361 For bakgrunden i malen, se avsnittet ovan.
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andrad mark- eller vattenanvandning. Domstolen pekade pa de ogynn-
samma recipientforutsattningarna. I domskélen hade dock fragan utifran
lokalisering inte behandlats i 6vrigt och det far sagas vara oklart huruvida
det fanns skalig grund att neka tillstdnd utifran lokaliseringsprincipen.362

Till sist bor aven havsplaneringen beroras i korthet. Planeringen foljer av
EU:s havsplaneringsdirektiv3$ som beslutades i juli 2014 och som f&re-
skriver att medlemsstaternas havsomraden ska genomga fysisk planering.
Medlemsstaterna ska strdava efter att bidra hallbar utveckling till vatten-
bruket som sektor genom havsplanering (art. 5.2) och vattenbruks-
omraden listas som tankbara intressen att beakta i planeringen (art. 8.2). I
planeringsomradet ingar Sveriges ekonomiska zon och de omraden som
inte ingar i fastigheter i svenskt territorialhav utanfor de sarskilda
avgransningslinjerna, en nautisk mil raknat fran baslinjerna.3¢* I december
2019 skickade Havs- och vattenmyndigheten till regeringen forslag till
havsplaner for Bottniska viken, Ostersjon och Visterhavet. I forslagen till
de svenska havsplanerna redovisas inga specifikt avgrdnsade omraden
avsedda for vattenbruk. Istallet syftar de till att i ett inledande skede skapa
beredskap for vattenbruk.’$> Huvudanledningen till att redovisning av
specifikt avgransade omraden saknas dr att vattenbruk inte for narva-
rande bedrivs inom havsplaneomradet,3 s.k. off-shore-odlingar.

4.2.6 Miljokvalitetsnormer for vatten

Miljokvalitetsnormer ar regler som utgors av métbara varden med miljo-
tillstandet i fokus. Till skillnad frdn hansynsreglerna tar miljokvalitets-
normerna inte sin utgdngspunkt i att i mojligaste man begransa aktorens

miljopaverkan utan d@mnar istdllet begransa miljopaverkan utifran ett

362 Se M 8673-15, M 8882-15, M 2620-16 och M 8374-15.

363 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/89/EU av den 23 juli 2014 om
uppréttandet av en ram for havsplanering.

364 Se artikel 2.1 havsplaneringsdirektivet och 4 kap. 10 § MB.

365 Se Havs- och vattenmyndigheten (2019), s. 55f.

366 Se ibid., s. 224.
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reaktorsperspektiv, dvs. naturen och manniskans hélsa som utgdngspunkt
i berdkning av den ménskliga paverkans yttersta grans.

Miljokvalitetsnormer som styrmedel finns reglerat i 5 kap. MB dar de
uttrycks i form av gransvardesnormer, malsiattningsnormer, indikativa
normer och sk. “andra normer” som foljer av medlemskapet i EU.
Normerna ar inte riktade mot enskilda verksamheter och utgdr inte
handlingsregler for verksamhetsutovare. Ansvaret for att normerna foljs
ligger istdllet pd myndigheter och kommuner som ska strava efter att
normerna foljs inom ramen f0r sitt arbete. Verksamheters miljopaverkan
stélls mot aktuella miljokvalitetsnormer och normerna paverkar darmed
tillstand inkl. tillatlighet och villkor samt tillsyn for vattenbrukare. Miljo-
kvalitetsnormer tillampliga for vattenbrukare utgors framst av normerna

som foljer av ramvattendirektivet3¢.

Ramvattendirektivet syftar till att uppratta en ram for skyddet och forvalt-
ningen av unionens inlandsvatten, vatten i 6vergangszon, grundvatten
samt kustvatten upp till en sjomil fran kustbaslinjen. Till skillnad fran tidi-
gare reglering av vatten ar direktivet tankt att ha en holistisk utgéngs-
punkt och forvaltningen sker déarfor utifrdn avrinningsomrade. Direktivet
ar bindande avseende resultatet som ska uppnas och i manga avseenden
form och tillvigagéngssatt men genomforandet 6verlamnas till medlems-
staten. Direktivets malsattning ska saledes operationaliseras genom att

konkretiseras i flera steg.3% For ovriga nationella marina vatten, fran

%7 Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om
upprattande av en ram for gemenskapens atgéarder pa vattenpolitikens omrade

38 Se Gipperth, Lena. Ramdirektivet for vatten - ett framsteg for skyddet av unionens
vattenresurser? ur Basse, Ellen Margrethe, Ebbesson, Jonas och Michanek, Gabriel

(red.). Fagelperspektiv pd rittsordningen - vinbok till Staffan Westerlund, (2001).
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ramvattendirektivets upphorande till den yttersta gransen for Sveriges
ekonomiska zon, ar istéllet havsmiljodirektivet®® tillampligt.

De grundlaggande skyldigheterna i ramvattendirektivet avseende
ytvatten formuleras i artikel 4.1 a i) och ii) och foreskriver att medlems-
staterna ska genomfora alla dtgirder som dr nodvindiga for att forebygga en
forsamring av statusen i alla ytvattenforekomster samt att skydda, forbittra och
dterstilla alla ytvattenforekomster for att uppna god kemisk och ekologisk
status senast 2015%70. Undantag fran kraven finns for konstgjorda eller
kraftigt modifierade ytvattenférekomster dér forekomsten istéllet ska
uppna god ekologisk potential samt god kemisk ytvattenstatus i enlighet
med art. 4.1 aiii. Ytterligare undantag aterfinnsi artikel 4.7 och avser situa-
tionen da god ekologisk ytvattenstatus (respektive god ekologisk
potential) inte uppnas eller att en forsamring av ytvattenstatusen inte
forebyggs, till foljd av nya modifieringar i en vattenforekomsts fysiska karak-
teristika eller en foljd av nya hdllbara minskliga utvecklingsverksamheter.
Undantaget forutsatter dock att sarskilda villkor uppfylls. Villkoren inne-
bér att alla genomfdrbara atgarder maste vidtas for att mildra de negativa
konsekvenserna for vattenforekomstens status, skalen for undantaget
anges sarskilt och forklaras i forvaltningsplanen, undantaget ar ett allméan-
intresse av storre vikt, och/eller férdelarna for miljon och samhallet med
att uppna malen inte uppvager fordelarna for méanniskors halsa, for
vidmakthéllandet av manniskors sékerhet eller for en hallbar utveckling
samt att de nyttiga mal som undantaget medfor inte kan uppnds pa nagot

annat satt som skulle vara ett betydligt battre alternativ for miljon.

Malet god kemisk status preciseras i gransvarden som regleras i direktiv
2008/105/EG om miljokvalitetsnormer inom vattenpolitikens omrade

medan gransvarden for uppnaendet av malet god ekologisk status istéllet

% Europaparlamentets och radets direktiv 2008/56/EG om upprattande av en ram
for gemenskapens atgarder pa havsmiljopolitikens omrdde (Ramdirektiv om en
marin strategi)

370 Tidsfristen kan forlangas till ar 2021 eller 2027 enligt artikel 4.4.
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faststalls pa nationell niva for respektive medlemsstat. Sverige har preci-
serat god ekologisk status i ekologiska miljokvalitetsnormer genom Havs-
och vattenmyndighetens foreskrifter (HVMFS 2013:19) om klassificering
och miljokvalitetsnormer avseende ytvatten. Kvalitetsfaktorerna ar upp-
delade i biologiska kvalitetsfaktorer och fysikaliskt—kemiska kvalitetsfaktorer. De
biologiska kvalitetsfaktorerna kan exempelvis utgoras av tathet av en viss
fiskart medan fysikaliskt-kemiska kvalitetsfaktorer anvands som stod till
de biologiska kvalitetsfaktorerna och kan exempelvis utgoras av narings-
amnen och forsurning.?”! Klassificeringen av ekologisk status for en
vattenforekomst ska anges som det lagsta av vardena for resultaten av den
biologiska och fysikalisk-kemiska Overvakningen avseende relevanta
kvalitetsfaktorer,572 den sk. one out all out-regeln. Aterkommande
forvaltningsplaner ska tas fram for varje vattendistrikt,3”3 som antas for
sexarscykler, och ska innehalla bland annat atgardsprogram som anger

vad som behover goras inom perioden.

Redan vid direktivets implementering i Sverige var frdgan om foérbud mot
forsamring av ytvattenkvaliteten i direktivet omdiskuterad. De svenska
vattenmyndigheterna var lange av den asikten att detta utgjorde ett sjdlv-
standigt kvalitetskrav, inte enbart ett 6vergripande mal, och saledes skulle
en forbattring i ett storre vattenomrade inte majliggora en negativ paver-
kan i en del av omradet, till exempel en fiskodling, om en forsamring
aktualiseras. Nar val beslut skulle tas av vattendelegationerna fann man
dock att icke-forsamringskravet inte skulle utgora ett sjalvstandigt
kvalitetskrav utan istdllet ses som en integrerad del av gallande miljo-
kvalitetsnormer. Detta medforde att forsamring tillats sa linge den ej

innebar en risk for forsamring av en vattenforekomsts sammantagna

371 Se Michanek, Gabriel. Tillstind fir inte ges om aktuell ytvattenstatus forsamras eller
uppndendet av  god ytvattenstatus dventyras - analys av EU-domstolens
forhandsavgorande C—461/13, JP Infonet (2015).

372 Se avsnitt 1.4.2 i bilaga V till ramvattendirektivet.

373 Sverige ar indelat i fem vattendistrikt: Bottenviken, Bottenhavet, Norra Oster-

sjon, Sodra Ostersjon och Vasterhavet.
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statusklassificering.?’ En mer unionsrittsligt trogen implementering
forefoll allt for langtgdende. Kritiken var inte enbart inhemsk utan foran-
ledde @ven EU-kommissionen att inleda ett Overtréddelsedrende till f6ljd av
det otillrdackliga genomforandet av direktivet.

Fragan stélldes pa sin spets i den s.k. Weserdomen.37> I domen fastslar EU-
domstolen att medlemsstaterna ar skyldiga att inte ge tillstand till enskilda
projekt som riskerar att orsaka en forsamring av en ytvattenforekomsts
status eller att dventyra uppndende av god status vid den tidpunkt néar
statusen senast ska vara uppnadd. Vidare fann domstolen att det ska anses
foreligga en "forsimring av statusen” hos en ytvattenforekomst [...] sd snart
statusen hos minst en av kvalitetsfaktorerna [...] forsimras med en klass, dven om
denna forsimring inte leder till en forsimring av klassificeringen av ytvatten-
forekomsten som helhet. Domen stod i motsats till den svenska imple-
menteringen. Saledes forutspaddes domen ha stor paverkan pa den
svenska rattstillimpningen och foranleda forandring i den svenska lag-

stiftningen.%7¢

12017 ars fyra vattenbruksdomar fran MOD prévades for forsta gangen
rattstillimpningen av Weserdomen av hogsta instans i forhallande till
vattenbruket. Forutsattningarna i de fyra fallen var snarlika och domstolen
resonerade saledes mycket snarlikt, mestadels identiskt, i de olika malen.
Det foljande utgar fran ett av malen, MOD 2017:22, om inte annat anges.

I malet ansokte bolaget om beviljat tillstand for odling av fisk i 6ppna nat-
kassar i Omnefjarden med en maximal arlig foderférbrukning om 700 ton
tiskfoder med villkor om hogsta tillatna utslapp av 3 200 kg totalfosfor och
28 000 kg totalkvave per ar. Ansokan avsag en utvidgning av pagaende

374 Se Gipperth, Lena och Ekelund-Entson, Martina. Mot samma mdl? Implementering
av EU:s ramdirektiv for vatten i Skandinavien (2010), s. 32.

35 Mal C-461/13 den 22 augusti 2013: Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland e.V. mot Férbundsrepubliken Tyskland.

%76 Se Michanek (2015).
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verksamhet som hade erhallit ett tiodrigt tillstind 2004. Vid provningen
hade bolaget erhallit tillstdnd fran miljoprovningsdelegationen men detta
begrinsades av mark- och miljsdomstolen vid Ostersunds tingsrétt till 500
ton arlig foderférbrukning i drygt sex ar.

Vid provningen i mark- och miljodomstolen diskuterade domstolen i stor
utstrackning de bakomliggande omstandigheter som skapade osdkerhet
kring bedomningen av statusen i den berorda vattenforekomsten, bade i
frdga om lokal péaverkan och paverkan pa vattenforekomsten i stort.
Vattenférekomsten var i ett gransomrade mellan naringsfattigt vatten och
vatten som uppvisade Overgddningssymptom och den ekologiska
statusen lag i granslandet mellan mattlig och god status. Saledes befann
sig vattenforekomsten i ett kansligt lage bade juridiskt och biologiskt.

Man fann dven att det forelag osakerhet i sjdlva bedomningen. De mat-
ningar som presenterats var inte helt jamforbara och variationer 6ver tid
kunde till viss del forklaras av s.k. mellandrsvariationer. Vissa specifika
kvalitetsfaktorer var det inte majligt att fa fram tillrackliga data for att gora
en bedomning helt enkelt pa grund av att referensarter f6r bedomning av
den ekologiska statusen inte kunnat patréffas eller ndstan helt forsvunnit
fran vattenforekomsten. Saledes var det svart att avgora vilken paverkan
utslappet av ndringsamnen skulle innebéra. Till f6ljd av osdkerheterna i
bedomningen, och darmed risken till férsamring av minst en av kvalitets-
faktorerna eller d&ventyrandet av uppnaendet av god status, tillsammans
med den teknik som valts och de ogynnsamma recipientforutsattningarna

i fallen fann domstolen att verksamheten inte var tillatlig.

I ett av de fyra malen, MOD 2017:21, beviljades tillstand for en liknande
verksamhet. I malet var dock MOD begransat ifraga om provningsram da
endast bolaget Overklagat miljoprovningsdelegationens beslut. Prov-
ningen avsag saledes endast verksamhetens omfattning. Till f6ljd av detta
beviljades tillstind men endast med 550 ton foderforbrukning per ar — den

lagsta majliga omfattningen inom provningsramen.
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Det var dock inte tillrackligt att det utvecklats en praxis forenlig med
direktivet utan den otillrackliga implementeringen av direktivet foran-
ledde senare dven andringar i miljobalken for att tydliggora vilken rétts-
verkan som miljokvalitetsnormer for vatten ska ha nar verksamheter och
atgarder miljoprovas. Den svenska lagstiftningen behovde innehélla ett
uttryckligt forbud mot att tillita nya verksamheter och atgéarder som
innebar att vattnets status forsamras pa ett siatt som inte ar forenligt med
EU-rdtten.?”” D4 Weserdomen endast avsdg miljokvalitetsnormer for
vatten skiljdes dessa frdn miljokvalitetsnormer for annat an vatten i
lagstiftningen. Andringarna genomfordes genom en ny lydelse i 5 kap. 4
§ MB som uttryckligen forbjuder myndigheter att tilldta verksamheter som
forsamrar eller dventyrar en vattenmiljOs status eller potential. For miljo-
kvalitetsnormer for annat an vatten definierades kravet istélleti 5 kap. 5 §
MB.

Uttrycket dventyra, tidigare fraimmande for den svenska miljordtten,
vackte vid inférandet manga fragor. Flera remissinstanser kritiserade
ordalydelsen da osédkerhet radde kring ordets innebord.?”® Lydelsen &r
hamtad fran EU-rdtten och anvéandes pa ett motsvarande vis av EU-
domstolen i Weserdomen. For att undvika otillracklig implementering
valde lagstiftaren saledes att aterge det uttryck som anvands i EU-rédtten
ordagrant.’” Vidare uttalades en farhdga om att ordet dventyra kunde vara
allt for restriktivt dar varje risk for forsamring skulle ligga till grund for
nekat tillstdnd. I propositionen tydliggors det att de nya bestaimmelserna
inte amnar medfora att tillstdnd nekas i storre utstrackningen an tidigare.
Déaremot ska tillstdndsvillkor anvéndas i storre utstrackning for att

undvika ett dventyrande eller en otilldten forsamring.3%

377 Se prop. 2017/18:243. Vattenmiljo och vattenkraft, s. 143.
378 Se ibid., s. 144.
379 Se ibid., s. 145.
380 Se ibid., s. 144f.
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Var gransen gar for vad som utgor en hanterlig risk enligt de nya reglerna
kommer att vara osakert tills de nya reglerna blir foremal for rattstillamp-
ning. Medan regeringen bemott kritik avseende risken for att den nya
lagstiftningen blir allt for restriktiv diskuteras inte motsatsen i propo-
sitionen. Aventyra beskrivs som att medvetet ta en sa stor risk att den inte
kan betraktas som acceptabel och synonymer som tas upp i propositionen
ar hasard, hogt spel, vigspel och chanstagande.?! Motsatsen till detta, dvs. da
det inte dr fraga om hasard, hogt spel, vagspel eller chanstagande, skulle
kunna ses som mindre restriktivt dn tidigare rdttspraxis och saledes
féranleda en mindre restriktiv tillimpning &n vad som varit aktuellt efter
Weserdomen. En sddan tillampning maste dock fortfarande vara forenlig

med EU-rdtten och vad som foreskrivs i ramvattendirektivet.

4.2.7 Kompensation

En annan mdgjlighet till att begransa vattenbrukets miljopaverkan é&r
kompensation. Inom vattenbruket diskuteras i regel tva olika former av
kompensation. Den ena utgors av odling av framforallt lax och havs-
vandrande Oring som atgdrd for att kompensera fisket for bortfallet i
samband med utbyggnad av vattenkraften. Kompensationen i sddana fall
utfors saledes for att kompensera forlorade naturvérden. I det foljande
kommer dock den andra formen av kompensation, den som syftar till att

kompensera for utslapp, att forklaras och diskuteras.

Att anlagga en storre fiskodling med utslapp i en vattenférekomst innebar
i regel ett stort punktutslapp, aven vid partiell rening. Det innebar att det
ar svart att finna vattenforekomster dar fiskodling av stérre omfattning
skulle vara tillatlig da utslappet har stor paverkan pa mdjligheten att
uppna god status i enlighet med géllande miljokvalitetsnormer. Ett poten-
tiellt verktyg som lyfts fram &r att i vidare man tillata verksamheter under
forutséttning att de kompenserar den uppstadda skadan. For nérings-
utslapp fran fiskodlingar skulle kompensationen utgdras av att nédring

fangas upp for att lindra eller undvika en nettodkning av naringsamnen

381 Se ibid., s. 145.
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eller till och med genom att 6verkompensera skapa en nettominskning av
naringsamnen.’? En sddan kompensation kan ske genom att exempelvis
anldgga odlingar av s.k. bla fanggrodor sdsom musslor och alger som
extraherar naring fran vatten utan att denna behover tillsattas. Pé s satt
skulle utrymme kunna skapas for ytterligare paverkan fran nya verk-

samheter.

Kompensation som verktyg for att tillforsdkra en ekologisk uthallighet &r
dock inte problemfritt. Miljofarliga verksamheters paverkan dr ofta
komplex och kompensationsatgdrdernas effektivitet &r ofta svar att
forutse, vilket innebdr att kompensation som rattsligt verktyg maste
anvandas med forsiktighet. Darfor har kompensation utnyttjats i en
begrédnsad omfattning dven om intresset for det har 6kat under senare

ar.3

I Sverige finns mojligheten att utfora kompensationsatgarder reglerat i 16
kap. 9 § tredje punkten MB. Frdgan om kompensation utgor inte del av
tilldtlighetsprovningen. En verksamhet som inte ar tillatlig utan kompen-
sation ska inte heller bli det med en sadan.3s* Istdllet ska kompensations-
mojligheten anvéndas for att gottgora det intrdng som verksamheten
medfor i skalig utstrackning i fall dar skadeforebyggande atgarder inte ar
tillréckliga.3ss Detta praktiserades i MOD 2005:5 ddr miljédverdomstolen
provade tillatligheten av en odling i 6ppna natkassar i Sunne kommun.
Fragan om basta mojliga teknik diskuterades inte av domstolen. Istéllet

%2 En verksamhet far inte tilldtas dven om atgarder vidtas for att minska
fororeningar eller storningar fran andra verksamheter om den trots allt innebar
otillaten forsamring eller ett aventyrande av status eller potential, se 5 kap. 4 §
forsta stycket MB.

33 Se Naturvardsverket (2016). Ekologisk kompensation.

34 Jfr Laas, Kristjan. Ekologisk kompensation och biologisk mangfald. Om behovet av
rattslig utveckling och forsiktighet. Nordisk miljorattslig tidskrift, nr. 2016:2 (2016), s.
60.

385 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 209.
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var den redan hoga kvévebelastningen i Vasterhavet i fokus. For att
begrénsa verksamhetens paverkan begrénsades tillstandet i omfattning
och villkor om foderkoefficient lades till men verksamhetsutovaren alades
dven att anldgga vatmarker nagonstans langs med avrinningsomradet for

att kompensera for den 6kade belastningen.

Kompensation kan saledes inte anvandas for att ersatta forsiktighets-
atgarder, exempelvis ifall 6ppna ndtkassar inte anses utgora basta mojliga
teknik. En inte allt for enkel distinktion att gora ar dock att avgora om en
viss atgard utgdr kompensation eller ett forsiktighetsmatt. En utgangs-
punkt som har gjorts ar att skilja mellan de tva utifran perspektiv dar
forsiktighetsmatt ar aktorsrelaterade medan kompensation ar reaktors-
relaterat.’s¢ Forsiktighetsmatt 4r amnade att undvika skadan och kompen-
sation amnat att vaga upp for uppkommen skada. Fragan blir saledes: nar
uppkommer skadan?

Inom fiskodling aktualiseras frdgan vid odling av musslor eller bla fang-
grodor i syfte att vaga upp for det utsldpp som verksamheten medfor.
Grodorna fungerar inte som ett filter pa det vis att det inte hindrar
utsldappet fran att overhuvudtaget dga rum. Ddremot finns i vissa fall
mojlighet att anldgga odlingen av musslor eller bla fanggrodor i anslut-
ning till fiskodlingen for att begrénsa eller eliminera 6kningen av naring
bade i vattenforekomsten i stort och den lokala paverkan med undantag
for viss paverkan i direkt anslutning till fiskodling, exempelvis direkt
under en odling i 6ppen nédtkasse.?” Fragan blir sdledes om skadan har
uppkommit och sedermera aterstéllts eller om skadan har forhindrats.

I vatmarksfallet var domstolens bedémning att det var frdga om kompen-
sation. For detta kan avsaknaden av geografisk koppling till utslapps-

punkten ha varit avgorande. Vidare diskuterades inte fragan om basta

386 Se Laas, s. 60.
37 Se exempelvis Hedlund, Tina (2018). Miljoeffekter - Fiskodling i dppna system, s.

33. Fekalier och foder ansamlar sig under kassen.
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mojliga teknik och fragan om distinktionen mellan forsiktighetsméatt och
kompensation var av mindre betydelse. I 6vrigt saknas avgoranden i
hogre instanser som bringar klarhet i frdgan. Ett avgorande i lagre instans
av intresse ar ett tillstindsbeslut fran lansstyrelsens miljoprovnings-
delegation i frdga om en avloppsanliaggning.3$ I provningen yrkade
verksamhetsutovaren att istallet for biologisk kvavereduktion anldgga en
musselodling for att fora bort kvdave motsvarande den méangd som sléapps
ut fran anldggningen, vilket provningsmyndigheten gav tillstand till.
Musselodlingen ansags saledes utgora ett forsiktighetsmatt. Beslutet Gver-
klagades inte ifrdga om den miljofarliga verksamheten och har darfor inte

provats i en hogre instans.3s

En annan frdga som aktualiseras ar forhdllandet mellan miljokvalitets-
normer och kompensation. Som namnts ovan ska verksamheter som
forsamrar eller d&ventyrar att forsimra en vattenmiljos status eller potential
inte tillatas. For att uppna detta utan att det medfor fler avslagna
tillstandsansokningar anmodas det i propositionen att villkor i tillstanden
i hogre grad ska anvandas for att undvika daventyrandet eller den otillatna
forsamringen. Krav som behovs for att folja en vattenkvalitetsnorm &r
enligt 2 kap. 7 § andra stycket MB inte foremal for den rimlighets-
avvagning som uttrycks i forsta stycket i samma paragraf och kraven ska

saledes stéllas oavsett om de kan anses rimliga eller ej.

Villkor som omndmns i forarbetena ar forutom forsiktighetsmatt dven
atgarder for att kompensera den skada som tillatandet medfor.3 I bedom-
ningen for verksamhetens tillatlighet ligger saledes inte enbart dess paver-
kan utan aven mojligheterna att faktiskt kompensera for utslappet och
dédrmed inte dventyra eller forsvara mojligheten att uppna ratt kvalitet.

3% Tillstand enligt miljobalken den 2 juni 2004 (dnr 551-63313-2002)

39 Fragan om strandskyddsdispens for verksamheten prévades i MOD 2007:19
men sarskild dispens fran strandskyddet for musselodlingar behdvdes inte och
fragan ansdgs saledes redan rattskraftigt avgjord.

39 Se prop. 2017/18:243, s. 193f.
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Kompensationen maste saledes viga upp for det faktiska utslappet, inte
enbart bidra till forenligheten med direktivets krav i stort. Vidare maste
osdkerheten i kompensationsatgardens mojlighet till att framgangsrikt
kompensera for utslippet vara del i bedomningen om &aventyrandet.
Avsaknaden av regler, riktlinjer och prejudicerande mal i kolvattnet av
Weserdomen i fraga om kompensation foranleder ett osdkert rattslage dar
mojligheterna och utformningen av kompensationsatgarder for utslapp av

narsalter i vatten inte ar klar.

Kring millennieskiftet fordes det en diskussion kring anvandandet av s.k.
bubblor.31 En sddan regleringskonstruktion skulle innebéra att en ny verk-
samhet skulle kunna paborjas inom ett omrade dér en miljokvalitetsnorm
overskrids forutsatt att atgarder som forbattrar miljokvaliteten vidtas. En
saddan forbattring skulle i sa fall inte endast innebdra att forsamringen
kompenseras utan att den 6verkompenseras. Dessa bubblor fordes aldrig
in i den svenska miljoregleringen men en liknande konstruktion fordes in
i den alandska miljolagstiftningen och hade i teorin kunnat bana vég for

fler fiskodlingar d&ven om sa inte tycks ha varit fallet.3*

4.2.8 Utsldppsbaserade tillstaind

Ett utslappsbaserat tillstind skulle innebéra att tillstdndet istdllet for att
begrénsas avseende mangden fisk som produceras eller foder som tillsdtts
i odlingen skulle begréansas i omfattning utifran hur stort utslappet fran
odlingen ar. I forsta hand skulle utslappet av narsalter i vatten utgora
begransning i produktionens omfattning och en verksamhet skulle da ha

¥1 Se Gipperth, Lena. Lagstiftning eller sjilvreglering i miljoritten. Sv]T 2001, s. 280
(2001), s. 286f. I artikeln hanvisas det aven till en kommande avhandling inom
amnet av Birgitta Leyser. Nagon sadan avhandling tycks enligt mina
efterforskningar (dnnu) inte ha publicerats.

32 Se Kyronviita, Jonas et al. Achieving Blue Growth Post-Weser: a Study of
Aquaculture Regulation in the Nordic Region. Journal for European environmental &
planning law 2021, nr. 3 (2021), s. 270.
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tillatelse att producera hur mycket fisk och tillféra hur mycket foder som
helst sa lange utslappsvardena inte overstigs.

Fragan kring utslappsbaserade tillstdnd for odling av fisk har under lang
tid varit foremal for diskussion. Fran flera hall har det forts fram som ett
forslag som skulle gynna den svenska produktionen i bade omfattning och
effektivitet samtidigt som det inte skulle belasta miljon ytterligare. En
overgang till utslappsbaserade tillstand for vattenbruk fordes fram som
ett atgardsforslag redan ar 2000 av en av regeringskansliet tillsatt arbets-
grupp som arbetade med vattenbruksfragor3® Likasd framfordes
liknande forslag i arbetet med Jordbruksverkets forenklingsuppdrag som
redovisades 2020.3* Framforallt anses det ge incitament till odlare att
utveckla sina verksamheter att uppna hogre effektivitet och pa sa vis ge
mojlighet till att uppna en hogre produktion inom ramen for sina tillstand.
En sddan konstruktion har exempelvis borjat anvandas i Danmark for
sotvattensodlingar. I de danska bestammelserna framkommer att krav
sasom anvandandet av basta majliga teknik fortfarande tillampas och for
att sakerstélla att utslappsbegransningen atfoljs ska kontinuerliga prov-
tagningar ske.?®

For narvarande anvands inte detta vid tillstdindsgivning for fiskodling i
Sverige. Fragan ar dock om det skulle vara mojligt inom ramen for den
svenska regleringen forutsatt att viljan fanns hos en tillstandsmyndighet.
For att undersoka fragan far man se pa hur ett tillstdnd enligt miljobalken
ska utformas och dven vad en anstkan ska innehalla. Vad ett tillstdnd

enligt miljobalken ska innehdlla aterfinns i 22 kap. 25 § MB. Paragrafen

393 Se Ds 2000:42.

34 Fragan diskuterades vid ett flertal gdnger under arbetets gang. Fragan berdrdes
aven i korthet bland remissvaren, se Jordbruksverket. Redovisning av regerings-
uppdrag att inom ramen for livsmedelsstrategin kartligga och utreda forutsittningarna for
en forenklad provning av vattenbruksverksamheter (2020), bilaga III.

35 Se BEK nr 1567 af 07/12/2016, Bekendtgerelse om miljogodkendelse og samtidig
sagsbehandling af ferskvandsdambrug.
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listar vilka bestimmelser som i forekommande fall ska finnas med i ett
tillstandsbeslut.? I andra punkten anges att verksamhetens omfattning
ska anges. Upprakningen &r inte uttommande och innehaller inte heller
minimikrav pa vad en dom i ett ansokningsmal ska innehalla. Den &r
snarare att se som nagon form av minneslista. Vad domen ska innehalla i
varje enskilt mal maste anpassas till ansokan och de fragor som denna
aktualiserar i det malet.?” Ett uttryck for verksamhetens omfattning bor
dock forekomma i samtliga fall av fiskodling.

I ansokan ska ”produktionsméngd eller liknande” anges enligt kapitlets
forsta paragraf. Paragrafens ursprungliga lydelse var att ansokan ska inne-
halla “de uppgifter, ritningar och tekniska beskrivningar som behovs for
att bedoma verksamhetens eller atgardens art och omfattning”. Bestam-
melsen var Oppet skriven men skulle ldsas sa att verksamheten skulle
beskrivas sa att dess beskaffenhet och omfattning kunde beddmas.?%
Andringarna innebar ingen utdkning av de krav som stills pa en sékande
utan syftade till att klargora géllande ratt framst till foljd av Sveriges skyl-
digheter utifrdn davarande IPCC-direktivet.3® En ansokan maste saledes
aven fortsdttningsvis innehalla uppgifterna som kravs for att bedoma
verksamheten eller dtgardens art och omfattning.

Ser man till hur tillstdnden faktiskt utformas anges deras omfattning inte
i produktionsméangd langre utan istéllet i fodermangd matt i arsfor-
brukning per ar. Det foljer av att miljoprovningsférordningen numera
bestammer provningsnivaer for odling av fisk genom att ange foderfor-

brukning. Vid beslut om tillstinds omfattning anvands miljoprévnings-

36 Bestimmelsen avser provning i mark- och miljodomstol men ska aven tillaimpas
vid drenden som provas av lansstyrelse eller kommunal namnd ifrdga om i forsta
stycket punkterna 1-3 och 5-11, andra stycket sista meningen och tredje stycket, se
19 kap. 5 § MB.

37 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 246.

398 Se ibid., s. 236.

399 Se prop. 2001/02:65, s. 52.
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forordningens definitioner. Detta foljer inte av ndgon sarskild bestammel-
se men foljer istdllet av att ansokningar forhaller sig till miljoprovnings-
forordningen i sin utformning. Den vedertagna utformningen av tillstand
innefattar saledes nadgon form av begransning i foderférbrukning dven om
denna i vissa fall skulle kunna sdttas hogre dn den initialt planerade och
kombineras med utslappsgréanser for att ta hojd for mojligheten till effek-

tivare produktion.400

4.3 Vattenverksamhet

4.3.1 Historisk dversikt

Innan 1918 ars vattenlag (1918:523) (AVL) tridde ikraft och samlade
bestdammelser om vatten var lagstiftningen pa omradet splittrad. Da vatten
som resurs ar viktig for méanskligheten har det lange funnits ett intresse
for att reglera fragor rorande vatten. Bestammelser om anvandande och
dikning aterfanns redan i saval flera landskapslagar som i 1734 ars
byggningabalk och under 1800-talet tillkom flera forordningar for att
utvidga den vattenrittsliga regleringen. Vid AVL:s tillkomst fanns
bestammelser om vatten framst i 1879 ars dikningslag*' och 1880 ars
vattenforordning?#2 men dven i jordabalken och férordningarna om allman
farled och om allmén flottled. Regleringens indelning foljde av en upp-
delning i en defensiv del och en lukrativ del. Den defensiva delen omfattade
bestdmmelser med syfte att undanrdja eller begriansa vattnets skadliga
verkningar medan den lukrativa delen istéllet omfattade bestimmelser

400 I mark- och miljédomstolens mél M 15-20 yrkade verksamhetsutovaren i forsta
hand pa ett tillstdnd utan angivande av maximal foderatgang men istéllet med
villkor om hogsta tillatna fosforutslapp. Fragan behandlades inte i domskélen da
domstolen med hanvisning till forsiktighetsprincipen ej ansag sig kunna tillata en
utokning av verksamheten och istallet beslutade i enlighet med bolagets tredje-
handsyrkande som motsvarade befintlig verksamhet enligt tidigare tillstand. Vid
provning i MOD fann man att domen var s& oklar och ofullstiandig att domvilla
forelag och drendet aterforvisades till MMD for fortsatt handlaggning.

401 Lag om dikning och annan afledning af vatten den 20 juni 1879

402 Forordning om jordédgares rétt 6fver vattnet 8 hand grund den 30 december 1880
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avseende vattnets nyttjande.*® Dessa tva delar ansags sa olikartade och
med syften av sa skiljaktig natur att det saknades skal till att behandla

delarna gemensamt.**

Det omvarderades till borjan av 1900-talet da arbetet med att ta fram
vattenrattslig lagstiftning paborjades. Efter mer dn tio ar av forarbeten
kunde huvuddelen av de vattenrittsliga bestimmelserna samlas i AVL.
Avgransningen i vattenratten gjordes inte lingre mellan den defensiva och
lukrativa delen utan istéllet drogs gransen mot fiskeratten, som visserligen
avsag nyttjande av vatten men reglerades dven fortsattningsvis sarskilt,
samt bestimmelser om vattnets férorening.45 AVL:s reglering var betyd-
ligt mer omfattande an tidigare vattenrattslig reglering. Lagens tillkomst
kunde till stor del harledas till vattenkraftsindustrins krav pa lagstiftning
anpassad till vattenkraftens utbyggnad och medforde foljaktligen en
utvidgning av ratten att bygga i vatten.#¢ For provning av fragor avseende
vattenbyggnadsratt och dess forhallande till motstdende intressen
anvandes en forprovning. Det infordes aven sarskilda vattendomstolar for
behandling av vattenmal avseende saval ansokningsmal som stimnings-

mal.

Lagen skulle vara gillande i drygt sextio ar och genomga flertalet forand-
ringar under tiden. Bland annat inférdes det 1941 bestammelser om atgar-
der mot vattenfororening, senare ersatta av regler i 1969 ars miljoskydds-
lag.*” Vattenlagens regler for byggande i vatten var tillampliga for vatten-

403 Se Betinkande med forslag till vattenlag m.m., s. 149f.

404 Se ibid., s. 152.

405 Se prop. 1918:128. Kungl. Maj:ts nddiga proposition till riksdagen med forslag till
vattenlag m.m., s. 135.

406 Se ibid., s. 256f. Bland annat infordes en forsta batnadsregel som tillat bygg-
nation i vatten trots skada pa annans egendom forutsatt att nyttan byggnaden upp-
gick till dubbelt mot skadan. Detta kompletterades med bestammelser om ersatt-
ning for sadan skada.

407 Se dven avsnitt 4.2.1.1.
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bruk och tillstandsplikt foreldg om det ansags sannolikt att verksamheten
skulle orsaka skada for allmén eller enskild ratt. Det anségs rada en stor
osdkerhet kring tillstdndspliktens omfattning.® Foljaktligen var antalet
ansdkningar om tillstdnd for vattenbruk enligt AVL begrinsade eller
t.o.m. obefintliga.+®

Under 1970-talet genomfdrdes en omfattande genomsyn av den svenska
vattenlagstiftningen,*10 vilket sedermera dven ledde till en ny vattenlag
(1983:291) (VL) som tradde ikraft 1 januari 1984. I lagens fjarde kapitel
angavs tillstandsplikt for samtliga vattenféretag som huvudregel med
undantag for bland annat vattenforetag dar det var uppenbart att varken
allménna eller enskilda intressen skadades. I forhallande till regleringen i
AVL skirptes darmed tillstandsplikten for att mojliggora utvidgade
kontrollmdjligheter bland annat i frdga om planer for markanvandning
och ur allmdn planeringssynpunkt.#!! Bestimmelsen var allmant ut-
formad. Lagen inneholl darfor ingen sarskild reglering for vattenbruk
utan vattenbruk ansags utgora vattenanldggning om den var uppford
inom ett vattenomrade. Tillstdndsplikten togs dock bort for odling av fisk,
musslor och kréftdjur fran och med 1 januari 1985 genom en sarskild
undantagsbestdmmelse i 4 kap. 1 a § VL. Andringen gjordes i syfte att
uppna en mer rationell provning i fall dar flera lagar kunde vara tillamp-
liga. Den lagtekniska losningen blev da att undanta vissa verksamheter
fran provning i de fall dar detta skulle innebédra provning av samma eller
liknande fragor enligt flera lagar, s.k. dubbelprévning, och denna anségs
onodig.+12

408 Se Stromberg, Rolf. Vattenlagen med kommentar (1984), s. 69.

409 Se Styrgruppen for vattenbruk. Arbetsgruppen for juridiska fragor. Fir jag lov?
- vattenbrukets juridik: rapport frin Arbetsgruppen for juridiska frigor inom Styrgruppen
for vattenbruk (1982), s. 27.

410 Se SOU 1970:40 - Revision av vattenlagen (del 1), SOU 1972:14 (del 2), SOU
1973:31 (del 3) och SOU 1977:27 (del 4).

411 Se Stromberg (1984). s. 69.

412 Se prop. 1984/85:10. om dndring i miljoskyddslagen (1969:387), m. m., s. 21.
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Nér de centrala lagarna inom halsoskydds- och miljoomradet skulle
samlas till en miljobalk var vattenlagen i det ursprungliga forslaget inte en
av dessa lagar.#’® D& den nya utredningen och sedermera propositionen
som skulle leda till miljobalken presenterades fanns vattenlagens regler
med i framforallt balkens 11 kap. men inforlivandet av den vattenrattsliga
regleringen ifrdgasattes av flera instanser.*!* Ett flertal regler i 1983 ars
vattenlag passade inte in i miljobalkens regelsystem och darfor infordes
aven lag (1998:812) med sarskilda bestimmelser om vattenverksamhet dér
fradgor om samfélligheter och avgifter och radighet regleras. Miljcbalkens
regler for vattenverksamheter utreddes i vattenverksamhetsutredningen
som ldmnade sitt slutbetdnkande, I vitt och torrt, 2014. I utredningen
presenteras forslag pa omfattande forandringar inom vattenrattens
omrade men de forandringar som genomfordes i 11 kap. MB avsag framst

vattenkraften.

4.3.2 Tillstand och tillsyn

Bestimmelserna i miljobalkens 11 kap. &r tillimpliga for vattenverk-
samheter.#’5 Enligt definitionen i kapitlets tredje paragraf omfattas
uppforande, dndring, lagning eller utrivning av anldggningar i vatten
samt bortledande av vatten, s.k. vattentidkt. Definitionen omfattar saledes
nastan alla fiskodlingar. For att fa bedriva en vattenverksamhet krévs att
verksamhetsutdvaren har radighet 6ver det omrade dér verksamheten ska
bedrivas. Vid tillstindsprovningen utgor darfor fragan om radighet en
processforutséttning.

Enligt huvudregeln i 9 § ar all vattenverksamhet tillstdndspliktig om inte

annat ar foreskrivet men 11 § innehaller vissa sarskilda undantag fran

413 Se SOU 1993:27 och prop. 1994/95:10, senare tillbakadragna (se avsnitt 4.2.1.3).
414 Se Michanek och Zetterberg (2021). s. 345. med hanvisning till prop. 1997/98:45,
del 1, s. 363 ff. och del 2, s. 447 (lagradet).

415 Allménna fragor om miljobalkens syfte, innehall och utformning samt allmént

om tillsynen behandlas i avsnitt 4.2.2 respektive avsnitt 4.2.4.
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tillstdndsskyldigheten for vattenverksamhet som omfattar utférande av
anlaggningar for odling av fisk, musslor eller kriftdjur. Undantagen
motsvarar tidigare bestimmelserna 4 kap. 1 a § vattenlagen (VL) och
fordes 6ver ofdrandrade vid inforandet av miljobalken. Syftet ar att astad-
komma en rationell uppdelning av forprovningspliktiga verksamheter
mellan regelsystemen om miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet
och pé sa vis undvika dubbelprovning.*¢ I propositionen till 4 kap. 1 a §
VL fann man att en prévning av olika tillstindsmyndigheter av i stort sett
samma fragor inte kunde anses innebadra ett effektivt resursutnyttjande, da
samhallets resurser borde utnyttjas sa effektivt som mdjligt och prov-
ningen for den enskilde inte skulle bli for kostsam och upplevas som
onodigt byrakratisk. Det skulle darfor stravas efter att forsoka forenkla
tillstindsprovningen, utan att motstdende allmédnna och enskilda
intressen eftersdtts.#!” Provningen enligt miljoskyddslagen (nuvarande 9
kap. MB) ansags vara fullt tillricklig.#® Noterbart &r att odling av alger inte
omfattas av undantaget i 11 § och omfattas darmed av huvudregeln om
tillstdndsplikt. Ansokan om tillstdnd till vattenverksamhet provas av
mark- och miljodomstolen. I vattenverksamhetsférordningen (1998:1388)
foreskrivs dock undantag fran tillstindsplikten och for vissa vatten-
verksamheter kravs det istdllet att verksamheterna har anmalts innan de

paborjas.

I vissa fall ar vattenverksamheter undantagna fran bade tillstdnds- och
anmalningsplikt. Om det ar uppenbart att varken allmanna eller enskilda
intressen skadas genom verksamhetens inverkan pa vattenférhéllandena
behovs varken tillstand eller anmaélan. Enligt forfattningstextens orda-
lydelse ska undantaget dock tillampas restriktivt och bor endast vara

tillampligt pa anldggningar av mindre omfattning.

416 Se prop. 1997/98:45 del 2, s. 133.
417 Se prop. 1984/85:10, s. 17.
418 Se ibid., s. 25.
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Da tillstandsplikten férutom anldggningar i vatten dven omfattar vatten-
takter ar inte samtliga fiskodlingar undantagna provningsplikten. De
nuvarande teknikerna for fiskodling skiljer sig markant fran 1980-talets
och formuleringen i 11 kap. 11 § MB - "tillstand enligt detta kapitel behovs
inte for [...] utférande av anldggningar for odling av fisk, musslor eller
kraftdjur” - skrevs med litet eller inget beaktande av system som &ven
skulle innebdra en vattentdkt och inte enbart en anldggning i vatten.
Odlingssystem pa land saval som vissa odlingssystem i vatten medfor takt
av vatten och omfattas séledes inte av undantaget. Det har i flera fall dock
visat sig att provning i mark- och miljddomstolen varit 6nskvard och efter-
sokts av verksamhetsutovaren. Da Hogsta Domstolen i mycket f& fall
meddelar provningstillstdnd vid provning enligt miljobalken forsvinner i
praktiken en provningsinstans. Dessutom dr ledtiderna i ménga fall
kortare vid provning i mark- och miljodomstolen &an i miljoprovnings-
delegation. Saledes har ansokningsmal med mark- och miljodomstolen
som fOrsta instans inneburit snabbare och mindre kostsam vag till laga-

kraftvunna beslut.

Tillsyn av vattenverksamhet foljer av miljobalkens tillsynsbestaimmelser
som har behandlats tidigare i undersokningen.*® I den man fiskodlingen
innefattar en tillstandspliktig vattenverksamhet ligger tillsynsansvaret pa
lansstyrelsen.#0 Aven ifraga om fiskodling som vattenverksamhet har
Havs- och vattenmyndigheten tilldelats ansvar for tillsynsvagledning.

419 Se avsnitt 4.2.4 och 4.2.5.
420 Mojlighet for delegation till kommunen finns om kommunfullméaktige begar

det, se 1 kap. 18 § miljotillsynsforordningen.
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4.4 Skydd av fisket

4.4.1 Historisk oversikt

Regleringen av fisket i Sverige har mycket gamla anor.#?! Bestimmelser
om ratten till fiske fanns redan med i olika landskapslagar pa medeltiden
och under forsta halvan av 1700-talet fick Sverige sina forsta nationella
fiskeristadgor. Bestammelser utgick fran den nordiska réattsuppfattningen
att fiske utgor ett tillbehor till fastighet.#22 Den forsta allméanna fiskelagen,
som samlade regler som bestimde &dgande- och nyttjanderatten till
fiskevatten tillsammans med flera andra regler kring fisket, var 1766 ars
fiskeristadga???.424

Den moderna fiskelagstiftningen kan dock sagas ha sin borjan i 1852 ars
fiskeristadga*».#2¢ Stadgan behandlade i huvudsak tva fragor. Den ena
avsag enskildas ratt att fiska. Det foreskrevs varje svensk invanare frihet
att sig till fordel fiska pa det 6ppna havet. Ritten att fiska var dock

inskrankt. For vatten vid strandndra omraden som utgjorde privat mark

#21 Den aldsta kdanda fiskestadgan utfardades redan ar 1450 och avsag fisket vid
Huvudskéar i Gastrikland, se SOU 1939:28. Betinkande med forslag rorande
indamdlsenligt utnyttjande av kronans fiskevatten, s. 31.

422 Se SOU 1947:47. Fiskeriittskommitténs forslag till fiskelag jimte dirmed samman-
hingande forfattningar, s. 41.

423 Kungl. Maj:ts stadga och ordning den 14 november 1766 for rikets havs-, skar-,
strom- och insjofiske.

424 Arbetet med en ny stadga inleddes pa 1830-talet i stravan att hjélpa det bohus-
lanska sillfisket. Det av kommerskollegium avlamnade forslaget till fornyat regle-
mente for savél i insjoar och rinnande vatten som i havet befanns dock inte
lampligt att ligga till grund for det fortsatta arbetet. Istdllet utarbetade
civildepartementet ett nytt forslag till stadga som sedermera skulle bli 1852 ars
stadga, se SOU 1947:47, s. 41f.

425 Kungl. Maj:t ny fiskeristadga den 29 juni 1852

426 Se SOU 1947:47, s. 42.
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dgde som huvudregel stranddgaren ratten till fisket.#?” Daremot kunde
ratten att fiska kvarstd av havd for de personer som historiskt hade fiskat
vid en viss plats, s.k. sedvanefiske.*? I statligt dgda omraden hade staten
forbehallit sig ratten till fiske i de omradden som ingick i statens enskilda
fisken men inte forbehallit sig motsvarande ratt i de omraden som ingick
iallmadnna kronofisken och ddarmed latit boende i hdaradet och socknen mot
avgift nyttja vattnet for fiske. Den andra fragan avsdg hushdllningen.
Redan pa denna tid fordes diskussioner om att hushalla med resursen for
ett langsiktigt nyttjande.*? For att inte fiskevattnen skulle utarmas fanns
det bestimmelser om bland annat tilldtna redskap, begransningar i tid for
visst fiske och begransningar avseende fiskets omfattning.

Fiskerilagstiftningen reviderades runt sekelskiftet och delades upp i tva
olika lagar. De formogenhetsrattsliga bestammelserna overfordes till
sarskild lag, 1896 ars fiskerdttslag#, medan de allmédnna bestammelserna
sedermera samlades i 1900 ars fiskeristadga**!. Denna uppdelning kvar-
holls nér lagstiftningen reviderades i mitten av 1900-talet.*32 Sarskild lag-
stiftning kring gemensamhetsfiske, olovligt fiske, ersittning for mistad

427 Motsvarande regel ska ha varit géllande redan i vissa landskapslagar och de
aldsta landslagar avseende sotvattensfiske men daremot mer oklart avseende
havsfisket da kronan historiskt sett haft stort intresse for inkomster fran
saltvattensfisket, se SOU 1939:28, s. 31.

428 Se Westholm, Aron. Fiskets reglering 1766-1900 ur Havet 1888. Svérd, Marie,
Johansen Lilja, Tina och Hansson, Daniel (red.) (2015). Det radde skillnad i
tillampningen av sedvanefisket pa vast- och ostkusten och det havdvunna fisket
levde kvar langre vastkusten an pa ostkusten.

429 Se ibid., s. 73.

430 Lag (1896:42) om ratt till fiske

431 Fiskeristadgan den 17 oktober 1900 (SFS 1900:78)

432 1896 ars fiskerattlag ersattes av lag (1950:596) om ratt till fiske och 1900 ars
fiskeristadga ersattes av fiskeristadgan (SFS 1954:607).
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fiskerdtt och fisket inom vissa geografiska omraden foljde dven under
1900-talets forsta halft.+33

Fore 1967 behovdes ingen provning av vattenbruk enligt fiskelag-
stiftningen. I samband med dndringar i lantbrukets organisation behand-
lades dven vissa fiskerifrdgor.#** Forekomsten av olika slag av fisk-
sjukdomar harledande fran fiskodlingar hade vallat betydande ekono-
miska forluster. Da fiskodlingens omfattning ckat stort till foljd av dess
anvandning inom fritidsfisket ansags den frivilliga fiskhalsokontroll, som
hade genomforts sedan 1963, inte tillracklig for att begrénsa skadorna.
Efter forslag fran bland annat fiskeristyrelsen foreslog departements-
chefen for Jordbruksdepartementet inforande av tillstandsplikt for fisk-
odling.#3

En andring i 13 § fiskeristadgan innebar att tillstindsplikten for utplan-
tering och flyttning av fisk utvidgades till att &ven omfatta odling av fisk.*%
Tillstandsansokan provades i forsta hand av fiskeristyrelsen. Provningen
syftade bland annat till att forhindra spridning av smittsamma sjukdomar
och utplantering av nya och oldmpliga arter.#” I stadgan likstélldes
hummer, kréfta, havskrafta, raka, krabba, blackfisk, ostron, parlmussla,
bldmussla och nejondga med fisk vilket innebar att dessa inbegreps i
uttrycket "odling av fisk" och sdledes var odling dven av dessa arter

433 Se SOU 1947:47, s. 43f.

34 Se prop. 1967:74. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angdende de nya lantbruks-
nimnderna organisation, m.m., s. 52ff.

435 Se prop. 1967:1. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angdende statsverkets
tillstand och behov under budgetdret 1967/68, bil. 11 p. G 6.

#% Da andringen i 13 § inte ansdgs vara av mer genomgripande art genomfordes
den utan yttrande fran riksdagen, se JoU 1967:18. Utlitande i anledning av Kungl.
Maj:t proposition angdende de nya lantbruksnimndernas organisation, m.m., s. 14. Se
aven prop. 1954:183. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till
fiskeristadga, m. m., s. 23.

47 Se Styrgruppen for vattenbruk. Arbetsgruppen for juridiska fragor (1982), s. 26.
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tillstandspliktigt.#% Nar fiskeristadgan senare ersattes av fiskeriférordning
(1982:126) aterfanns motsvarande regel i 35-36 §§ men med fiskeriverket
eller, vid verkets bestimmande, lansstyrelsen som tillstindsmyndighet.

Fiskerilagstiftningen kom att efterhand bli mycket omfattande.
Bestammelser rorande fiske aterfanns i flera olika forfattningar och
meddelades av séval riksdag och regering som av Fiskeriverket och lans-
styrelserna. Fiskerilagstiftningen genomgick darfor en Oversyn for att
minska antalet forfattningar och férenkla bestimmelserna sprakligt och
redaktionellt men dven vissa materiella bestimmelser var foremal for
oversyn bland annat med anledning av anslutningen till EES-avtalet.**
Fiskerattslagen ersattes den 1 januari 1994 av den nu gallande fiskelagen
(1993:787) och fiskeriférordningen ersattes av forordningen (1994:1716)
om fisket, vattenbruket och fiskerinaringen (hadanefter fiskeférordnin-

gen).

4.4.2 Fiskelagens innehall, systematik och definitioner

Fiskelagen hor till lagstiftningen om areella naringar och behandlar, som
namnet antyder, just ratten till fiske men dven varden av fisket och fiskets
bedrivande.* Aven om fiskelagen ersatte fiskerattslagen och fick en mer
allmédn bendmning kvarstér i stora drag den tidigare uppdelningen. De
formogenhetsrattsliga fragorna om ratten till fiske behandlas i fiskelagen
och ar alltjamt kopplad till fastigheten.*! Reglering av fragor om fiskevard
och fiskets bedrivande har i hog utstrackning delegerats till regeringen. I
vissa fall har normgivningen delegerats vidare till myndighet, Jordbruks-
verket eller Havs- och vattenmyndigheten, genom subdelegation. Fiske-

lagen far saledes viss ramlagskaraktar.

438 Se 1 § fiskeristadgan.

439 Se Ds 1992:70. Enklare fiskebestimmelser, s. 32. EES-avtalet innebar att man blev
tvungen att latta pa de tidigare begransningarna i utlanningars fiskeratt.

440 Se prop. 1992/93:232 om fiskelag, m.m., s. 21.

441 For yrkesmassigt fiske har ett licenssystem inforts.
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Fisk &r i lagens mening de djur som kan vara foremal for fiske. Defini-
tionen av fisk utvidgades i den nya fiskelagen. Fiskeriforordningens detal-
jerade upprakning av arter som omfattades av bestaimmelserna togs bort
da den ansags otillrdacklig for att tacka allt av intresse for fiske och fiske-
varden och ersattes istdllet av beteckningen vattenlevande blotdjur och
vattenlevande kriftdjur. Enligt forslag fran Fiskeriverket skulle dven alger
innefattas av definitionen. I regeringens proposition fann man att alger
forvisso var av vital betydelse for djurlivet i vattnen och att de ocksa
utnyttjades ekonomiskt men fann att detta inte utgjorde tillrackliga skal
for att lata lagen omfatta dven alger.**> Andra djurarter som exempelvis
sélar, valar m.fl. omfattas inte av lagstiftningen. Dessa ar istallet foremal
for jakt.443

Lagen far en inverkan pa vattenbruket i forhallande till dess effekter eller
potentiella effekter for fisket och fiskevarden. Med tiden har dock regle-
ringen utvecklats till att 4ven omfatta rena naturvardshansyn, sarskilt
avseende artskydd. Vid miljobalkens inférande var dock inte fiskelagen
en av lagstiftningarna som arbetades in i den nya balken. Istallet komplet-
terar fiskelagen miljolagstiftningen pa omradet och tillimpas parallellt
med balken.

4.4.3 Odlingstillstand

All odling av fisk ar foremal for forprovning enligt fiskelagens bestam-
melser. Likt tidigare lagstiftning pa omradet har méjligheten att meddela
krav pa sarskilt tillstdnd och om villkor i 6vrigt for att fisk ska fa sdttas ut,
flyttas eller odlas delegerats till regeringen med mdjlighet till subdele-
gation, se 28 §. Foreskrifter om tillstand och villkor i 6vrigt for odling ater-
finns i 2 kap. 16 § fiskeférordningen samt Jordbruksverkets foreskrifter.
Enligt paragrafens forsta stycke kravs det tillstand, ett s.k. odlingstillstand,

for att satta ut fisk eller flytta fisk fran ett vattenomrade till ett annat eller

42 Se prop. 1992/93:232, s. 23f.
43 Se Wikland, Lars. Fiske och fiskeritt: kommentar till fiskelagen och fiskeristadgen:
aktuella lagfrdagor for fritidsfisket (1967), s. 9.
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for att anldgga och driva en fiskodling. 4 Det saknas angivelse nar
tillstdndskravet blir gallande ifrdga miniminiva for verksamhetens omfatt-

ning varfor kravet dven ar gillande for mindre verksamheter.

Tillstand far inte ges for sddana arter eller stammar som ar oldmpliga med
hénsyn till vattenomradets sarart. Provningen omfattade tidigare &ven
risken for spridning av smittsamma sjukdomar. Till f6ljd av EU:s nya
djurhélsolagstiftning provas sedan ar 2021 fragor om risken for smitt-
spridning fran vattenbruksanldggningar inte langre i provningen av
odlingstillstindet utan istdllet inom ramen fér prévning enligt den
sarskilda lagstiftningen pa omradet.*> Fiskeforordningen saknar detalje-
rade bestimmelser avseende krav for godkannande av odlingstillstand.
Istéllet har mojligheten att meddela detaljerade bestaimmelser subdelege-
rats till Jordbruksverket.446

I 3 kap. Statens jordbruksverks foreskrifter och allmanna rad+” aterfinns
detaljerade bestimmelser avseende forutsattningar for att meddela till-
stand. Odlingstillstdnd far inte medges for odling i vattenomraden med
arter eller stammar av nationellt intresse vilket bland annat omfattar de
arter som kraver noggrant skydd enligt art- och habitatdirektivet och finns
upptagna i direktivets bilaga 4. Om odlingen avser arter som é&r
frammande far tillstand endast medges om odlingen bedrivs i en sluten
vattenbruksanliggning. En sadan anldggning definieras som “en anldgg-

ning dér vattenbruk bedrivs i ett vatten med atercirkulation av vatten och

444 Definitionen av fisk i fiskelagen innefattar dven vattenlevande blétdjur och
vattenlevande kraftdjur vilket innebar att tillstandsplikten for fiskodlingar dven
stracker sig till odlingar av blotdjur och kraftdjur. Odling av fisk till foljd av dom i
annat beslut eller mal, till exempel vid anlaggning av vattenkraftverk, ar tillstdnds-
plikten undantagen.

445 Se avsnitt 4.7.3.

446 Aven Havs- och vattenmyndigheten ska ges tillfille att yttra sig, se 2 kap. 18 §.
447 Foreskrifter och allmanna rad (SJVFES 2021:13) om registrering, godkdnnande,

sparbarhet, forflyttning, inférsel samt export med avseende pa djurhalsa
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som ar avskilt frdn naturligt vatten med hjalp av barridrer som forhindrar
utslapp av odlade exemplar och biologiskt material som kan overleva och
sedan foroka sig”.*® Bestimmelsen avser dock inte sterila polyploida
organismer*? eller de i 3 kap. 4 § andra stycket uppraknade arterna, bland
annat regnbage. En anldggning i kontakt med naturliga vatten ska for att
fa odlingstillstdnd ha en skriftlig atgardsplan vid rymning.

Tillstand meddelas av lansstyrelsen och far férenas med villkor och for en
viss tid.#0 Om villkoren for tillstdndet inte uppfylls eller annan anledning
listad i 2 kap. 17 § fiskeférordningen far tillstindet helt eller delvis ater-
kallas. Jordbruksverket haller och forvaltar dven ett centralt vatten-
bruksregister (CVR) med uppgifter om bland annat arter, geografiskt lage
och typ av anldggning. For att uppratthalla registret ska lansstyrelsen
meddela Jordbruksverket nar ett odlingstillstdnd har utfardats, dragits in

eller andrats.

Tillsynen &ver efterlevnaden av fiskerilagstiftningen sker genom ett
system av fisketillsynsman.#! Fisketillsynsmannen utovar operativ tillsyn
och denna tjanstgoring utgor saledes myndighetsutovning. Fisketillsyns-
man forordnas vid behov av lansstyrelsen, se 5 kap. 2 § fiskeforordningen,
och person som forordnas ska na upp till vissa krav meddelade av Havs-
och vattenmyndigheten, bland annat krav pa ldmplighet, alder och
sarskild utbildning. Férordnandet &r begransat i tid och galler for visst

48 Se art. 3.3 Radets forordning (EG) nr 708/2007 om anvandning av frimmande
och lokalt franvarande arter i vattenbruk

49 Definieras i art. 3.5 forordning (EG) 708/2007 som “konstgjort framkallade tetra-
ploidaorganismer (4N). Dessa ar vattenlevande organismer dar antalet kromo-
somer i cellerna har férdubblats med hjélp av teknik for att modifiera celler”.

40 Tillstandsbeslut 6verprovas enligt 60 § av Jordbruksverket som forsta instans
(fram till 2011 var det inom Fiskeriverkets ansvarsomrade). Jordbruksverkets
beslut kan 6verklagas till allmén forvaltningsdomstol och kammarratt som sista
instans.

41 Havs- och vattenmyndigheten anvander istallet begreppet fisketillsynsperson.
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omrade och med vissa befogenheter. 452 Fisketillsynsmannen ska dven ha
en viss uppdragsgivare, till exempel ett visst fiskevardsomrade eller en
sportfiskeklubb. For arbetet med tillsynen for allméant vatten dr uppdrags-
givaren istdllet lansstyrelsen som da anstaller tillsynsmannen.

Arbetet som fisketillsynsman omfattar bland annat kontroll av att fisket
sker vid ratt tid, pa ratt plats och med ratt redskap. Tillsynsarbetet med
tiske skiljer sig pa s vis fran tillsynsarbetet med vattenbruket. Saledes &r
det vanligt att tillsynen av vattenbruk genomfdrs av lansstyrelsen sjdlva
eller tillsammans med lansstyrelsen. Det finns ingen nationell standard for
detta och organisationen av tillsynen kan darfor skilja sig at fran lan till

lan.

4.4.4 Markning och utmirkning av vattenbruksanldggning

En angransande fraga som aktualiseras ar det hinder eller den fara vatten-
bruksanlaggningar som anvands for verksamheten kan utgora for sjo-
trafiken. En vattenbruksanldggning kan darfor, nar sjotrafiken sa kraver,
behdva markas ut vid anldggningens yttre begransningspunkter med en
s.k. sjosdakerhetsanordning (SSA). Da fragan avser saval sjotrafik som
vattenbruksanldggning finns bestimmelser i saval fiskelagstiftningen som
sjotrafiklagstiftningen. Inom ramen for fiskelagen har fragan subdelege-
rats till Jordbruksverket for meddelande om foreskrifter.452 Dessa fore-
skrifter aterfinns i Statens jordbruksverks foreskrifter och allmanna rad
som hanvisar vidare till tillstdndsansokan hos Transportstyrelsen vid
behov.

For att fa etablera en SSA kravs det att dgaren till utmarkningen erhaller
ett tillstand enligt 3 kap. sjotrafikférordningen (1986:300). Aven &ndring,

#2 Detaljerade bestimmelser aterfinns i Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter
(HVMFS 2018:1) om fisketillsynsférordnanden.

43 Ge 23 § fiskelagen samt 2 kap. 15 a § fiskeforordningen. Innan myndigheten
meddelar sadana foreskrifter ska den hora Havs- och vattenmyndigheten och

Sjofartsverket.
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forflyttning och indragning av anordningen ar tillstindspliktig. Fradgor om
tillstind provas av Transportstyrelsen efter samrdd med Sjofartsverket
och tillstand kan villkoras. Ett utfardat tillstand fran Transportstyrelsen
innebdr normalt att sjofarare informeras och att sjokort uppdateras av
Sjofartsverket med relevant information med anledning av anordningen.
Tillstandet medfor en skyldighet att underhélla och betjana anordningen
pa ett tillfredsstallande satt.

4.5 Omradesskydd

17 kap. MB aterfinns bestimmelser om olika typer av skydd och vard av
vissa mark- och vattenomraden.#* Bestimmelserna kan innebara att en
verksamhetsutovare kan behova dispens eller tillstind for att kunna
bedriva verksamhet. Nedan kommer strandskyddet att beroras sarskilt.
Da ovriga omrddesskydd kan forekomma men endast i begransad
utstrackning faktiskt forekommer vid provning av fiskodlingar kommer
dessa endast att beroras i korthet.

4.5.1 Strandskydd

P& grund av vattenbrukets koppling till vatten placeras odlingen ofta i
strandndra omraden och faller séledes inom strandskyddsbestimmelser-
nas tillaimpningsomréade. Ser man till de olika omradesskydden i 7 kap.
MB ér reglerna om strandskydd saledes av sarskilt intresse for vatten-
bruksverksamheter. De forsta bestimmelserna om byggnation vid strand-
nara omraden tillkom 1950 genom inrattandet av en provisorisk lag om
byggnadsforbud inom vissa strandomraden (1950:639), senare gjord
permanent genom 1952 ars strandlag (1952:382). Lagen gav lansstyrelsen
ratt att forordna att byggnad inom vissa strandomraden ej fick uppforas
utan myndighetens tillstand. Sadant byggnadsforbud utgjorde dock inte

hinder for uppférande av byggnad som erfordrades for forsvarets, jord-

#4 Allmédnna fragor om miljobalken som lagstiftning behandlades framst i
avsnitten 4.2.2 (syfte, innehall och utformning), 4.2.4 (tillsyn) och 4.2.5 (hansyn vid
provning och tillsyn).
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brukets, fiskets, skogsskotselns eller den allménna samféardselns behov.
Behovet av en lag for strandskydd anségs foreligga for att sikra tillgang-
ligheten for allmanheten till stranderna, omraden som ansags viktiga for
manniskors ansamling av nya krafter och ”vederkvickelse”, som i vissa
delar av landet holl pa att forsvinna pa grund av den allt mer omfattande
strandndra byggnationen, sdrskilt i tatorternas narhet.*>> 1952 ars lag
ersattes 1965 av en naturvardslag (1964:822). Den nya lagen ersatte natur-
skyddslagen, strandlagen och vissa regler i byggnadslagen och sam-
ordnade saledes bestimmelser med liknande eller samma naturvards-
intressen for att pa ett mer andamalsenligt satt skydda och varda naturen

som en nationell tillgdng 456

Nér lagen i borjan av 1970-talet genomgick en oversyn ansigs bestam-
melserna om strandskydd inte vara tillrdckliga for att uppna det skydd for
friluftsintresset som varit strandskyddets andamal. Bland annat hade lans-
styrelsens uppdrag att forordna om skydd for vissa strandomraden till
foljd av bristande utredningsresurser inneburit att utpekandet av strand-
skyddade omraden inte hade skett genom konsekvent provning av
behovet i det enskilda fallet. Bestammelserna dndrades da till att innefatta
omvand provning da ett generellt strandskydd infordes istéllet for prov-
ning i enskilda fall. Prévning skulle istdllet ske for att upphdva skyddet
for ett visst omrade vilket kunde meddelas om omradet uppenbart
saknade betydelse for bad och friluftsliv och framtida nyttjande for
rekreationsaindamal kunde uteslutas.#? Strandskyddets syfte utvidgades
genom andring i naturvardslagen 1994 till att 4ven innefatta skydd for
vaxters och djurs livsvillkor. Strander identifierades som sarskilt véarde-
fulla miljoer f6r djur och vaxter och intresset for att bevara vaxt- och djur-

455 Se prop. 1952:187. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till strandlag,
s. 45ff.

456 Se prop. 1964:148. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till naturvdrds-
lag m.m., s. 34.

47 Se prop. 1974:166. Kungl. Maj:ts proposition med forslag till dndringar i natur-
virdslagen (1964:822) och skogsvirdslagen (1948:237) m.m., s. 29ff.
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livet skulle saledes tillsammans med friluftsintresset vagas in i strand-
skyddsarenden.458

Miljobalkens ikrafttradande innebar att bestimmelserna i naturvards-
lagen flyttades till den nya lagens sjunde kapitel. Strandskydds-
bestdimmelserna limnades i huvudsak of6randrade. Strandskyddets
dubbla syften star kvar &n idag genom syftesformuleringen i 7 kap. 13 §
MB. Strandskyddsomradet omfattar land- och vattenomradet intill 100
meter fran strandlinjen men kan utvidgas upp till 300 meter. Skyddet for
ett visst omrade kan dven upphéavas genom detaljplaneldggning eller av
lansstyrelsen i det enskilda fallet, exempelvis om det dr uppenbart att
omradet saknar betydelse for att tillgodose skyddets syften. Inom skyddat
omrade &r det bland annat forbjudet att uppfora nya byggnader och d@ndra
utformning eller anvandning av byggnader. Likasa finns det mojlighet for
lansstyrelsen eller en kommun att meddela dispens fran forbudet i det
enskilda fallet forutsatt att det finns sarskilda skal i enlighet med 7 kap.
18 ¢ § MB.

Ett viktigt undantag fran strandskyddet aterfinns i 7 kap. 16 § andra punk-
ten som foreskriver att verksamheter eller atgarder som har tillatits av
regeringen eller omfattas av tillstandsplikt enligt eller med stod av balken
inte omfattas av forbudet.*® Det innebar att fiskodlingar som ér tillstands-
pliktiga enligt miljoprévningsférordningen inte behdver anstka om
dispens fran strandskyddet.#? Syftet med undantaget fran forbudet ar att

48 Se prop. 1993/94:229. Strandskydd, s. 9f.

49 Bestammelsen aterfanns redan i naturvardslagens ursprungliga lydelse
avseende vattenforetag som var tillstindspliktigt enligt vattenlagen och sedan
miljoskyddslagen ikrafttradande 1969 aven foretag som var tillstdndspliktigt
enligt miljoskyddslagen.

460 Utifran ett vattenbruksperspektiv ar det framforallt odlingar av musslor och
kréftdjur som kraver dispens da dessa generellt sett inte ar tillstandspliktiga enligt
miljobalken. Provning av strandskyddsdispens kan dven aktualiseras for mindre

fiskodlingar om ingen tillstandsplikt foreligger.
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undvika onddiga dubbelprévningar. Istdllet forutsatts det att frdgan om
strandskyddsdispens ska ingd i provningen i det eller de tillstdnd dér
besked avseende tillatlighet har lamnats och syftet med strandskydds-
regleringen ska beaktas som ett moment i provningen av sddana verksam-
heter.46!

4.5.2 Andra omradesskydd

Miljobalkens sjunde kapitel innehaller flera olika former av omrades-
skydd, varav de flesta likt strandskyddet fordes over fran naturvérds-
lagen.42 Omradena har identifierats som sarskilt kénsliga eller sarskilt
vardefulla, sarskilt for bevarandet av den biologiska mangfalden. De olika
formerna av omradesskydd i kapitlet ar

- nationalpark (2-3 §§)

- naturreservat (4-8 §§)

- kulturreservat (9 §)

- naturminne (10 §)

- biotopskyddsomrade (11-11 b §§)

- djur- och véxtskyddsomrade (12 §)

- miljoskyddsomrade (19-20 §§)

- vattenskyddsomrade (21-22 §§), samt
- natura 2000-omrade (27-29 b §§).

Skydden innebar i de flesta fall att verksamheter som kan skada natur-

miljon inom det skyddade omradet eller det skyddade foremalet ar otillat-

461 Se prop. 1997/08:45 del 2, s. 88. Det aktualiserar fragan om vad som géller vid
verksamheter som omfattas av tillstind med stod av balken men dar
strandskyddsfragan inte torde vara féremal for en utredning av den omfattning
som aktualiseras vid dispensprovning, exempelvis verksamheter som r tillstands-
pliktiga enligt foreskrifter for naturreservat och nationalparker.

462 Skyddsformerna naturreservat och naturvardsomrade arbetades samman och
modifierades till den nuvarande skyddsformen naturreservat, se prop. 1997/98:45
del 2, s. 307ff.
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na utan tillstdnd eller dispens, antingen direkt genom lagstiftningen eller
genom sarskilda skyddsforeskrifter meddelade med stod av balken. En
fiskodling skulle saledes kunna etableras inom eller, i vissa fall, i anslut-
ning till ett skyddat omrdde men pa grund av skyddet bedoms det i de
flesta fall vara en olamplig lokalisering och det soks darfor sallan etable-

ring inom sddana omraden.*6

Omradesskyddet har av den anledningen inte i storre utstrackning varit
omdiskuterat i samband med svenska fiskodlingar. Daremot har utpek-
ningen av och skyddet for Natura 2000-omraden varit det huvudsakliga
hindret for godkdnnande i tillstdndsprovningar av havsbaserade fisk-
odlingar i Danmark.4* Hindret for tillstdndsgivningen grundar sig i EU:s
art- och habitatdirektiv#> samt fageldirektivet*¢ som foreskriver att
medlemsstaterna ska vidta nddvandiga atgarder for bevarande och for-
hindra férsimring i omraden som utpekats som viktiga livsmiljoer.4”
Projekt, sdsom etablering av en fiskodling, som kan paverka omradet pa
ett betydande satt, enskilt eller i kombination med andra planer eller

43 En grundligare genomgang av samtliga skyddsformer inklusive process for
tillstind eller dispens samt tillsyn kommer darfér inte att goras. For mer
information om omradesskydd, se bland annat Michanek och Zetterberg (2021). s.
223ff. Ett uppmarksammat fall dr dock den fiskodling som bedrivs i G natur-
reservat i Ronneby kommun och som har varit mycket omstritt under de senaste
aren. Odlingen etablerades dock innan naturreservatet. Andra former av vatten-
bruk kan dock vara aktuella, exempelvis drivs algodling i relativt stor omfattning
i Kosterhavets marina nationalpark.

404 Se Kyronviita et al., s. 269.

465 Radets direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljer samt vilda djur och
vaxter.

46 Europaparlamentets och Radets direktiv 2009/147/EG om bevarande av vilda
faglar.

47 Se art. 6.1-2 i art- och habitatdirektivet. I fageldirektivet foreskrivs istallet att
medlemsstaterna ska “vidta de atgarder som ar nodvandiga for att skydda, bevara
och aterstélla tillrackligt varierande och stora livsmiljder” for de faglar som &r
skyddade under direktivet.
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projekt, maste bedomas utifran konsekvenserna for bevarandemal-
sdttningen.*¢8 Stora delar av den danska kusten ar utpekade som Natura
2000-omraden, enligt det ena eller bada direktiven, och da risken for bety-
dande negativa effekter inte kunnat uteslutas har tillstindsansdkningar
aven for redan etablerade odlingar fatt avslag.+®®

4.6 Djurskydd

4.6.1 Historisk dversikt

Sverige fick sin forsta allménna djurskyddslag nar lagen (1944:219) om
djurskydd tradde ikraft den 1 januari 1945. Dessférinnan hade djur-
skyddet i huvudsak bestatt av straffbestammelsen for djurplageri i straff-
lagen som hade tillkommit redan pa mitten av 1800-talet,+70 1921 ars lag
om rétt i vissa fall for polismyndighet att omhandertaga djur samt lag
(1937:313) angaende slakt av husdjur som foreskrev bed6vning av djur,
med undantag for fjaderfa och kaniner, innan slakt och saledes innebar ett
forbud mot vissa ritualenliga slaktmetoder. Utover dessa bestammelser
inneholl ett antal forfattningar enstaka bestammelser av betydelse ur
djurskyddssynpunkt.#’! Ett inforande av en sarskild lag om djurskydd
syftade till att ge ett bredare skydd for djur och vara av betydelse for att
motverka att onddigt lidande tillfogades djuren.*”

468 Svenska bestammelser om detta aterfinns i 28 a—29 b §§ MB.

409 Se Kyronviita et al., s. 269.

470 Straff for djurplageri infordes i svensk ratt redan genom en forordning den 21
december 1857 och fordes oforandrad Over till 1864 ars strafflag. Vid
djurskyddslagens inférande foreskrev bestimmelsen i 18 kap. 16 § strafflagen
botesstraff for djurplageri for nagon som i sin behandling av djur visade
“uppenbar grymhet, genom misshandel, Overanstrangning, vanvard eller
annorledes”. Djurplageri av svar beskaffenhet eller vid synnerligen férsvarande
omstandigheter kunde straffas med upp till sex manaders fangelse.

471 Dessa bestaimmelser for redogors for i detalj i forarbetena till djurskyddslagen,
se prop. 1944:43. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om djur-
skydd, m.m., s. 8f.

472 Se SOU 1938:36. Betinkande med forslag rorande djurskyddslagstiftning, s. 5.
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Den nya lagen samlade skyddet for husdjur och andra djur i fangenskap.
Lagen syftade enligt den allménna bestammelsen i 2 § till att ”[d]jur skall
behandlas vél och savitt mojligt skyddas mot lidande”. Som foregangare
for det nya skyddet sdg man till rattsutvecklingen i flera av grannlanderna
dér ny skyddslagstiftning hade genomforts eller var pa vdg men centralt
var dven att den allmédnna synen pa djurskyddsfragan skulle reflekteras i
lagstiftningen.#> Bestaimmelserna i den nya lagen reglerade bland annat
hallning, kupering, kastrering och transport av djur men dven fragor om
anvandning av djur vid filminspelningar eller vetenskaplig forskning.
Fragor avseende slakt behandlades dven fortsattningsvis inom ramen for

den redan ikrafttradda slaktlagen.

Drygt atta ar efter djurskyddslagens ikrafttradande fann man att tillrack-
liga erfarenheter var samlade for att bedoma i vilken utstrackning
andringar och kompletteringar var pakallade och en sarskild utredare
bemyndigades for att utreda djurskyddet. Man identifierade sex fragor

som ansags vara sarskilt angeldgna att utreda:

oversyn av strafflagens bestimmelser om ansvar for djurplageri,
handeln, transporten och férvaringen av djur,
forevisning av djur pa cirkus,

1

2

3

4. renskotsel; slakt och kastrering,

5. villkor for begransning av djurs rorelsefrihet, samt
6

formerna for uppsikt och tillsyn.*

Under aren 1956 till 1961 overlimnade djurskyddsutredningen tre
utredningar med lagforslag. Den forsta behandlade sarskilt tillsyns-
fragan.#”> Utredningen foranledde &ndringar i djurskyddslagen bland

annat genom forandringar i tillsynsorganisationen, framst genom en

473 Se prop. 1944:43, s. 11.
474 Se SOU 1961:45. Djurpligeri, vetenskapliga djurforsok samt djurskyddsordning, s. 13.
475 Se SOU 1956:49. Tillsynen d djurskyddslagens efterlevnad.
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statlig samordning av den kommunala hdlsovardsnamndens tillsyn under
lansstyrelserna for de olika regionerna och veterindrstyrelsen for hela
riket, och mgjligheten till mer ingripande sanktionsmgjligheter vid
behov.#¢ Forandringen innebar nu aven att mojligheten for den
kommunala héalsovardsndamnden att tillsdtta en eller, vid behov, flera
tillsynsman for djurskyddet overgick till en skyldighet. Den andra
utredningen behandlade offentlig férevisning av djur.*”

Den tredje utredningen behandlade dndringar och tilldgg avseende straff
for djurplageri, om anvandning av djur for vetenskapligt andamal samt
om handhavandet av djur i fangenskap.#”8 Fradgan om brottet djurplageri
skulle vara foremal for dterkommande diskussion. I 1961 ars utredning
foresprakades inforandet av ett grovt djurplageribrott for de grovsta
fallen. Vidare foresprakades dven mojligheten att meddela forbud mot
handhavande av djur i minst ett &r och hogst fem ar eller for alltid for
personer som begatt djurplageribrott. Utredningens forbudsforslag foran-
ledde dock inte férandringar i bestaimmelsen, som nu hade 6verforts fran
strafflagen till 16 kap. 13 § brottsbalken, vid behandlingen 1965 med
héanvisning till forbudets starka ingrepp pa individers rattigheter och
forsorjningsmojligheter samt praktiska svarigheter kring kontroll-

476 Se prop. 1958:35 med forslag till lag angdende dndring i lagen den 19 maj 1944 (nr
219) om djurskydd.

477 Se SOU 1957:38. Offentlig forevisning av djur. Redan vid djurskyddslagens
inférande stadgades det i dess 8 § att djur som anvandes vid filminspelning,
offentlig forestallning och annan férevisning inte fick utsattas for dngest eller annat
lidande men man fann anledning att utreda fragan ytterligare for ett starkare och
tydligare skydd. Utredningen foranledde inférandet av en sarskild forordning,
Kungl. Maj:ts kungorelse (1959:486) om offentlig forevisning av djur.

478 Fragan om anvandning av djur for vetenskapliga andamal har varit foremal for
flera utredningar och lagandringar, utéver naimnda utredning framst d&ven SOU
1998:75. Till foljd av fradgans begransade relevans for avhandlingens amne kommer

den dock inte beroras vidare.
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mojligheterna.#”® Paragrafens nuvarande lydelse faststalldes 1972 da
brottet utvidgades till att inte bara omfatta uppsatliga brott utan &dven
gdrningar som begatts genom grov oaktsamhet.*5

Avseende handhavande av djur i fdngenskap foreslog djurskydds-
utredningen i 1961 ars betankande ett inférande av en djurskyddsordning
med detaljbestimmelser avseende utrymme, foder, kroppslig omvardnad
m.m. Foreskrifterna skulle forordnas genom ett kungligt brev till lans-
styrelserna. Av forslaget blev det inget men fradgan om djurstallar aktuali-
serades ater under borjan av 1970-talet och 1973 inférdes en bestimmelse
i djurskyddslagen om férprovning av djurstallar. Bestaimmelsen innebar
en skyldighet att inhdmta dévarande lantbruksndamndens godkédnnande
av djurstall, innan nybyggnad eller vasentlig till- eller ombyggnad skulle

fOretas.481

1988 ersattes den ursprungliga djurskyddslagen med en ny. Den
ursprungliga lagen hade kompletterats och dndrats i san utstrackning att
bestammelserna ansags svaroverskadliga; en uppfattning som forstarktes
ytterligare av det 6kande antalet forordningar och foreskrifter som foljde
av lagen. En redaktionell och teknisk 6versyn ansags saledes nédvandig.*?
Det innebar bland annat att den tidigare lagen om slakt av husdjur togs
bort och bestaimmelser om slakt férdes in i den nya lagen. Den nya djur-
skyddslagen innebar dven materiella dndringar som syftade till att
forstarka djurskyddet i olika avseenden. En grundliaggande fordndring
var dven att djur skulle skyddas inte bara mot onddigt lidande och angest
utan ocksa mot sjukdom och att detta alltid skulle ske och inte bara som

479 Se prop. 1965:138. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om
dndrad lydelse av 16 kap. 13 § brottsbalken m. m.

480 Se prop. 1972:122. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om
indrad lydelse av 16 kap. 13 § brottsbalken m. m.

481 Se prop. 1973:31. Kungl. Maj:ts proposition med forslag till dndring i lagen (1944:219)
om djurskydd, s. 7ff.

482 Se prop. 1987/88:93 om djurskyddslag, m.m., s. 15.
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tidigare savitt majligt. Vidare utokades antalet verksamheter som var
foremal for forprovning, straffen vid brott mot bestaimmelserna skérptes
och ekonomiska styrmedel genom ett system for prisavdrag for anmark-
ningar vid veterindrbesiktning i samband med slakt infordes.

Framst till f6ljd av Sveriges medlemskap i EU, dndrade forhéllanden
mellan kommun och stat samt forandringar i tillsynsorganisationen
tillsammans med behovet av att utga fran de enskilda djurens behov sag
de efterfoljande aren djurskyddslagen i allt storre utstrackning férvandlas
till en ramlag. Detta innebar att kompletterande bestammelser istéllet
infordes i djurskyddsforordningen (1988:539) och i &n storre utstrackning
i olika foreskrifter fran Jordbruksverket.

Djurskyddslagen omfattade alla djur som holls av manniskan medan vilda
djur och vilt levande fisk inte omfattades av lagens tillimpningsomrade.
Huruvida skyddet vid tidpunkten for lagens inforande omfattade fisk
inom vattenbruket far sdgas oklart. Tillimpningsomradet for lagen
omfattade enligt forarbetena endast "hogre staende djur” men ett behov
av att identifiera vilka djur som inbegreps i kategorin ansags obehovligt.*3
Lantbruksstyrelsens ursprungliga forslag till ny djurskyddslag inne-
fattade en uppréakning av djurarter som omfattades av lagens tillamp-
ningsomrade och dér inkluderingen av ”akvariefiskar” ledde till vissa
gransdragningsfragor i forhallande till fiskodlingar.#* Upprakningen
foljde dock inte med till den nya lagstiftningen och lagens forhallande till
odlad fisk var dven i fortsattningen oklar. Det medforde att aven specifik
skyddsreglering och tillsynsorganisation drdjde, ndgot som innebar att
fiskens valméende framst fick tillgodoses inom ramen for annan lagstift-
ning som inte syftade till att tillférsdkra fisken skydd, till exempel smitt-
skydds- och livsmedelslagstiftningen.*$> Anledningen till att fisken under

483 Se ibid., s. 49.
484 Se ibid., se bilagorna 1 och 2.
485 Se exempelvis allmanna raden for fiskodling (AR 93:10) dar djurskyddsfragan

inte behandlas.
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lang tid erholl ett svagt skydd torde vara den allmént géllande uppfatt-
ningen om att fisken saknar nagot egentligt smértsinne, en uppfattning
som har forandrats i takt med att forskning under de senaste decennierna
visat att fisk inte bara kanner smarta utan ocksa stress, radsla, frustration
och andra kanslor.*% Just fiskens skyddsbehov hade saledes inte varit
foremal for vervagande. Aven om djurskyddsregleringen omfattade fisk
saknades det detaljreglering, radd och riktlinjer for effektiv tillsyn.

Under 2003 utokades kravet om forprovning av djurstallar fran att omfatta
hést, notkreatur, gris, far, getter, fjaderfa och palsdjur till att omfatta alla
djur som halls for produktion av livsmedel, skinn, ull eller pals. Det
innebar att kravet om forprovning av djurstallar utvidgades till att &ven
omfatta fiskodling. Kravet saknade undantagsregler for fisk vilket innebar
att forprovningsplikten tradde in redan vid forsta djuret men &ndrades
senare till att endast omfatta anliggningar med arsproduktion over-
stigande 35 ton. Sarskilda bestimmelser for odling av fisk, inkl. blotdjur
och kraftdjur, som omfattas av tillstindskravet enligt fiskeforordningen,
infordes forst 2006 genom Djurskyddsmyndighetens foreskrifter (DFS
2006:8) om odling av fisk. Reglerna berdrde skotsel och hantering, utfod-
ring, avel, hdlsoproblem m.m. Jordbruksverket hade d@ven fortsatt ansvaret
att samordna tillsynsarbetet medan lansstyrelserna utférde den operativa

tillsynen.

Ijuni 2009 tillsattes en utredning for Oversyn av djurskyddslagstiftningens
utformning och innehall. Djurskyddslagen hade tratt ikraft drygt 20 ar
tidigare och hade sedan dess varit foremal for ett stort antal tillagg och
andringar. Man ansag darfor det finnas ett behov av att se 6ver lagen for
att gora den tydligare och mer lattlast samt for att ge den en &ndamalsenlig
struktur. Utover den strukturella 6versynen gavs dven direktiv om att se

over vilka atgarder som kunde vidtas for att komma till ratta med problem

486 Om fiskars smarta och andra kanslor, se Jensen, Per. Hur mdr maten?: djurhdll-
ning och djurskydd i Sverige (2012), s. 187. Se @ven Jalmldv, Maria, Stéen, Margareta,
och Rocklinsberg, Helena (2011). Kan fiskar kinna smirta och/eller uppleva lidande?
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med 6vergivna och férvildade djur, anviandning av djur for sexuella dnda-
mal, hur bestimmelser om naturligt beteende kunde fortydligas samt
undersoka vilka atgarder som behovdes for att vanda utvecklingen inom
aveln i en ur djurhélso- och djurskyddsperspektiv mer positiv riktning.*7

I november 2011 ldmnades utredningen O6ver med forslag till ny
djurskyddslagstiftning.+# Utredningen tog avstamp i djurskyddets etiska
utgadngspunkter. Sedan skyddets inforande néstan sju decennier tidigare
hade bade den allmdnna och vetenskapliga synen pa skyddsbehovet
andrats, ndgot som man aven fann skulle reflekteras i en ny lagstiftning i
alla dess delar. Rent strukturellt innebar forslaget att utvecklingen mot en
allt lagre detaljeringsgrad i lag och forordning och istdllet skulle fler
bestammelser flyttas till Jordbruksverkets foreskrifter for 6kad flexibilitet
och formaga att uppdatera och justera lagstiftning i takt med forskning
och utveckling.

Ny lagstiftning pa omradet drdjde dock. Forst 2018 overlamnade
regeringen en proposition till riksdagen med ett forslag till ny djurskydds-
lag.#®? Lagstiftningen skilde sig inte markant materiellt fran den tidigare
lagstiftningen och behovet av en ny lag pa omradet motiverades till stor
del utifrdn behovet av att omarbeta lagens struktur och sprakliga moderni-
seringar.*® Ifrdga om detaljeringsgraden i lagstiftningen befanns den
existerande strukturen utgora en tillracklig flexibilitet. Den nya lagstift-
ningen innebar dven att Jordbruksverkets foreskrifter inom omradet

behovde ses 6ver och en anpassning till den EU-réattsliga utvecklingen.

47 Se dir. 2009:57. Komittédirektiv - Oversyn av djurskyddslagstiftningens utform Lag-
beredningens forslag till jordabalk III ning och innehdll.

488 Se SOU 2011:75. Ny djurskyddslag.

489 Se prop. 2017/18:147. Ny djurskyddslag.

40 Se ibid., s. 47.
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4.6.2 Djurskyddsregleringens syfte, innehall och utformning

Den géllande djurskyddslagen (2018:1192) (DsL) tradde ikraft den 1 april
2019 och ersatte da tidigare lagstiftning pa omradet. Lagen syftar till att
sikerstilla ett gott djurskydd och frimja en god djurvilfird och respekt for djur.
Syftets utformning uteldimnar uppndendet av god djurhélsa som en
sarskild punkt sdsom foreslaget i utredningen. God djurhélsa ansags inga
i djurvélfarden men begreppet utelimnades dven for att sarskilja lagen
fran djurhélsoregleringen som behandlar djursjukdomar och smitt-
skydd.#1

Lagen galler djur som hélls av méanniskan och, i viss utstrackning, viltle-
vande forsoksdjur vilket i de allra flesta fall innefattar fisk som odlas. Fis-
kar som halls i dammar, kassar, trag eller motsvarande avgransat omrade
i en fiskodling anses héllna och omfattas av lagen. Detsamma galler fisk
eller andra vattenlevande djur som i andra fall placeras i avgransade
vattenomraden dér utrymme och milj6 i 6vrigt inskranks pa ett liknande
satt som vid fiskodling och dar djuren fortsattningsvis ar beroende av
manniskan for att 6verleva. Om fisk eller andra vattenlevande djur dar-
emot placeras ut i storre vattenomraden dar utrymmet och miljon i allt
vasentligt ar densamma som for viltlevande djur bor de inte anses hallna

och séledes inte djur som omfattas av lagens tillampningsomrade.+?

Djurskyddslagen och den tillhérande djurskyddsférordningen (2019:66)
utgor ramlagstiftning. Lagstiftningen innefattar grundlaggande bestam-
melser med lag detaljeringsgrad som utgor utgangspunkter i det svenska
djurskyddet.

4.6.3 Allmdnna bestimmelser och grundlidggande djurskyddskrav
I lagens andra kapitel aterfinns de allmanna bestdimmelserna och grund-

laggande djurskyddskrav. Den grundlaggande principen for djurskyddet

#1 Se ibid., s. 53. For mer om lagstiftningen som behandlar djursjukdomar och
smittskydd, se avsnitt 4.7.
42 Se ibid., s. 306.
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stadgas i kapitlets forsta paragraf som foreskriver att djur ska behandlas
vél och skyddas mot onddigt lidande och sjukdom. Bestammelsen &r 6ver-
ford fran tidigare lagstiftning och omfattar saval fysiskt som psykiskt
lidande. I vissa fall anses det oundvikligt att djur utsétts for lidande och
endast i sddana fall kan kravet pa skydd mot lidande sta tillbaka.#* Den
grundlaggande principens innebord preciseras genom de efterfoljande
bestdammelserna i kapitlet, varav de mest centrala for fiskodlingar kort
kommer att redogoras for nedan.

Djuren ska tillférsdkras god djurmiljo och naturligt beteende i enlighet
med kapitlets andra paragraf. Kravet om att djur ska kunna bete sig natur-
ligt hamtades fran tidigare lagstiftning men ansags sarskilt behdva klar-
goras och behandlades av den anledningen extensivt i lagens forarbeten.*
Vid inférandet av uttrycket i 1988 ars djurskyddslag var avsikten med
bestdmmelsen att varje djurarts sarskilda biologiska beteende skulle
beaktas och vad som skulle anses utgora ett djurs naturliga biologiska
beteende skulle avgoras utifran gjorda erfarenheter och vetenskapliga
ron.*% Vid en forsta anblick kan kravet tyckas innebéra att djuren ska bere-
das mojlighet att bete sig som nar de befinner sig ute i naturen men sa
langt stracker sig inte kravet.#¢ Istallet avses att djur ska fa utfora sddana
beteenden som de &r starkt motiverade for och som ar viktiga for deras
valbefinnande vilket dven fordes in i lagstiftningen for att fortydliga
uttryckets innebord. Det innebar inte att alla beteenden alltid maste kunna
utforas och kravet ar dven foremal for avvagning mellan djurskydds-
intresset och andra angeldgna samhaéllsintressen under forutsattning att

djuren mar fysiskt och psykiskt bra.+”

43 Se ibid., s. 77f.

494 Se sarskilt SOU 2011:75, s. 445.
45 Se prop. 1987/88:93, s. 53.

4% Se prop. 2017/18:147, s. 82f.

47 Se ibid., s. 84.
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Vidare foreskrivs ett krav pa tillracklig kompetens for de som haller eller
pa annat sdtt tar hand om djur. Kravet i dess nuvarande form aterfanns
inte i den tidigare lagstiftningen men genom mdajligheten for myndighet
att meddela villkor for viss djurhéllning aterfanns redan sadana krav for
vissa verksamheter, bland annat odling av fisk.#% Det generella
kompetenskravet innebar inte att alla som handhar djur ska genomga
nagon form av utbildning; istéllet ar det effekterna av en bristande kompe-
tens som beivras men uttryckliga krav pa kunskap och utbildning kan
sasom tidigare meddelas for vissa typer av djurhallning och -verk-

samheter.

Djur ska aven ges tillracklig tillsyn och tillrackligt med foder och vatten av
god kvalitet. Bade tillsynen och foder, vatten och utfodringsrutiner ska
anpassas efter djurets behov. Kravet tillkom vid inférandet av 1988 ars
djurskyddslag och fordes fransett mindre redaktionella andringar ofor-
andrat Over till den nya lagstiftningen. Tillsynskravet avser i storsta
mojliga man den enskilda djurindividen men kan vid viss djurhallning,
exempelvis d& manga djur halls tillsammans i en grupp eller nar djur
tillats strova fritt over stora arealer innebéra att kravet praktiskt sett blir
svart att uppna for enskilda djurindivider och istéllet &r det tillrackligt att
utdva tillsyn av en grupp. Hur ofta tillsyn ska ske ansags inte lampligt att
reglera mer exakt i lag. Ett forslag om krav pa daglig tillsyn avvisades med
hanvisning till att tillracklig tillsyn kunde vara mer eller mindre frekvent

beroende pa behov.+*

De allmdnna bestammelserna saknar som tidigare ndmnts detaljerings-
grad och vad som krévs vid djurhallning eller -verksamhet med sarskilda
arter kan darfor vara svart att utrona. Detaljerade bestimmelser om vad

detta innebér for djurhallning- och verksamheter for olika djurarter ater-

48 Se 2 kap. 8-10 §§ Djurskyddsmyndighetens foreskrifter om odling av fisk (DFS
2006:8).
499 Se prop. 2017/18:147, s. 94.

179



finns darfor i Jordbruksverkets ca trettio foreskrifter kopplade till lagstift-

ningen.

4.6.4 Tillstand, tillsyn och sdrskilda bestimmelser for odling av fisk

For viss djurhéllning och vissa djurverksamheter stadgar djurskyddslagen
forprovningsplikt. Det sjdtte kapitlet innehéller allmanna bestimmelser
om forprovning av djurstallar som innebér att djurstallar som anvands i
yrkesmassig eller storre omfattning ska forprovas néar de uppfors, byggs
till eller byggs om, dndras pa ett vasentligt satt eller vid dndrad anvand-
ning. Vid forprovningen ska sarskild hansyn tas till om den sékande kan
anses lamplig att bedriva verksamheten och om de anldggningar som
verksamheten ska bedrivas i dr lampliga fran djurskyddssynpunkt. Vid
provningen tillimpas kraven i andra kapitlet och de sdrskilda bestam-
melserna i Jordbruksverkets foreskrifter. Av sarskilt intresse ar 2 kap. 6 §
DsL som foreskriver sarskilda bestammelser kring stall och andra
forvaringsutrymmen. Enligt bestimmelsen ska utrymmet ge tillrackligt
skydd, ge djuren utrymme att kunna rora sig obehindrat och vila pa ett
lampligt satt. Vidare ska utrymmena hallas rena och klimat, ljus- och ljud-
forhallanden ska vara behovsanpassade. Anldggningar for odling av fisk
som livsmedel ska forprévas om arsproduktionen ar 35 ton fisk eller mer,
se 3 § andra punkten Statens jordbruksverks foreskrifter och allmanna rad
om forprovning (SJVFS 2019:12). Provningsmyndighet vid forprovning av

djurstallar ar lansstyrelsen.

I lagens femte kapitel behandlas dven slakt och annan avlivning av djur.
Den forsta paragrafen stadgar huvudregeln for slakt och annan avlivning
att djur ska skonas fran onodigt lidande och obehag nar de fors till slakt
eller nér de slaktas. Bestimmelserna i 6vrigt saknar detaljeringsgrad och
delegerar mojligheten att meddela fOreskrifter inom omradet till
Jordbruksverket.
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For att tillforsakra att djurskyddsregleringen efterfoljs bedrivs tillsyn, eller
offentlig kontroll.5® Kontrollen sker genom besdk vid anldggningar dar
djuren hélls och kan bland annat bestd av méatningar av djurutrymmen,
fotografisk dokumentation och genomgangar av tillsynsrutiner,
kompetens och personal. Mer sillan forekommande ar provtagningar,
analyser och revisioner. Kontrollbesoken kan vara heltickande dar alla
aktuella djurskyddsregler kontrolleras eller besta av delkontroller dar viss
fraga ar aktuell efter exempelvis anmalan eller uppfoljning av tidigare
kontroll.5!

Djurskyddslagen och djurskyddsforordningen saknar sarskilda bestdm-
melser for fiskodlingsverksamheter, likasa anvands fisk sdllan som
utgangspunkt eller exempel i lagens forarbeten. Det ar sdledes svart att
utifran lagen och férordningen att utrona vad djurskyddet innebar for fisk
inom odlingsverksamhet. Istdllet har bestdimmelser av hogre detaljerings-
grad meddelats av Jordbruksverket genom Statens jordbruksverks fore-
skrifter om odling av fisk (SJVFS 2019:6). Foreskriften tradde ikraft i
samband med den nya djurskyddslagens inférande och ersatte da
Djurskyddsmyndighetens tidigare foreskrifter pd omradet (DFS 2006:8).
De nya foreskrifternas inforande innebar dock inte ndgra storre substan-

tiella dndringar pa omradet.

Foreskriften ar tillamplig for fisk som halls inom fiskodling som omfattas
av tillstdndskrav enligt forordningen (1994:1716) om fisket, vattenbruket
och fiskerinaringen eller drivs med anledning av dom eller myndighets-

beslut. De sarskilda bestaimmelserna i foreskriften ar indelade i fyra olika

500 Sarskilda krav pa den offentliga kontrollen av djurskydd och de ansvariga
myndigheterna finns reglerat i férordning (EU) 2017/625 om offentlig kontroll och
annan offentlig verksamhet for att sdkerstilla tillampningen av livsmedels- och
foderlagstiftningen och av bestimmelser om djurs hélsa och djurskydd, vaxtskydd
och véxtskyddsmedel.

501 Se prop. 2020/21:43. En anpassning av bestimmelser om kontroll i livsmedelskedjan
till EU:s nya kontrollférordning, s. 113.
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kategorier: forutsattningar for fiskodlingsverksamhet (2 kap.), skotsel och
hantering (3 kap.), atgarder vid sjuklighet, driftstorningar m.m. (4 kap.)
samt tillsyn och journalforing (5 kap.).

Bestimmelserna dr mer anpassade och mer specifika an djurskyddslagens
for tillampning for fiskodlingsverksamheter men i flera fall saknas dock
detaljeringsgrad for de flesta bestaimmelser da skillnader for flera fragor
ar artspecifika eller pa annat sétt beroende av verksamhetens utformning
och dérfor svara att reglera i detalj. Exempelvis foreskrivs att odlingen ska
vara “placerad och utformad sa att odlingsforhallandena under hela aret
tillgodoser fiskens artspecifika och aldersmassiga krav pa vattentempera-
tur, vattengenomstromning, vattenkvalitet och utrymme”. Ytterligare be-
staimmelser finns om bland annat utfodring, hantering och transport for
att undvika sjukdomsutbrott, dodlighet, stress, aggressioner och beteen-

destorningar.

Djurskyddslagens krav pa kompetens och tillsyn specificeras ytterligare i
foreskriften. Det foreskrivs att en ansvarig person ska utses for varje fisk-
odling och den ansvariga personen ska ha “tillracklig kompetens for att
kunna skota och Overvaka arbetet pa odlingen i enlighet med
djurskyddslagstiftningen, relevant teoretisk utbildning i fiskodlingsteknik
och relevant praktisk erfarenhet av fiskodlingsarbete”. Aven dvrig perso-
nal ska ha kompetens for att utfora sina arbetsuppgifter. Tillsynsfrekvens
bestams till minst en gang om dagen med vissa undantag. Sarskilt fore-
skriven information ska journalféras och hallas tillganglig for kontroll-

myndigheten.
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4.7 Djurhilsa
Djurhalsolagstiftningen syftar till att forebygga och begransa spridningen

av sddana allménfarliga djursjukdomar som kan spridas genom smitta
bland djur eller fran djur till manniska. Att sjukdomen anses vara allman-
farlig innebér att den kan utgora ett allvarligt hot mot ménniskors eller
djurs hélsa eller medfoéra stora ekonomiska forluster for samhallet.
Atgdrder vid ett sjukdomsutbrott eller for att forebygga ett sjukdoms-
utbrott syftar saledes till att befria landet eller halla det fritt fran sjuk-

domen.

4.7.1 Historisk oversikt

4.7.1.1 Den svenska lagstiftningen inom djurhilsoomrdidet

Forhindrandet av spridningen av sjukdomar bland domesticerade djur
har under lang tid varit av intresse for reglering. Genom forordningen den
9 december 1898 nr 126 angdende vad iakttagas bor till forekommande och
hdmmande av smittosamma sjukdomar bland husdjuren foreskrevs
sarskilt ansvar och atgarder vid utbrott eller misstanke om utbrott for vissa
sjukdomar: boskapspest, elakartad lungsjuka, rots eller springorm hos
djur av hastslaktet, koppor hos far, smittsam mul- och klovsjuka hos idiss-
lande djur och svin, skabb hos far och djur horande till hastslaktet, elak-
artad klovsjuka hos far och getter, mjéltbrand hos husdjur samt vattu-
skrack hos hund och andra husdjur. Forordningen kompletterats genom
ytterligare kungorelser samt av medicinalstyrelsen meddelade fore-
skrifter. Bland dessa marks sarskilt kungorelsen den 3 november 1906 nr
94 som upptog svinpest, svinsjuka samt rodsjuka hos svin som reglerade

bekdmpandet av nimnda sjukdomar sarskilt.

Vid utbrytande av sjukdom, som var eller misstinktes vara nagon av de
sjukdomar som rdknades upp alag det djurdgaren eller dennes stall-
foretradare att ofordrdjligen eller senast inom 24 timmar underratta ord-
foranden i vederborande hélsovards- eller kommunalndmnd. Denna
inhdmtade upplysningar om sjukdomen och efter inhdmtandet skulle
denna dela med sig av dessa med lansstyrelsen. I regel var det sedan upp

till lansstyrelsen att forordna om veterindrundersokning. Kunde
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veterindrundersokningen bekrafta att ndgon av de uppraknade sjuk-
domarna faktiskt forekom skulle ldnsstyrelsen forklara stallet dar
sjukdomsfallet intraffat smittat. Sedan smittsam husdjurssjukdom konsta-
terats, ankom det i forsta hand pa lansstyrelsen att besluta om vidare
atgarder for att forhindra spridning men i sarskilda fall foreskrevs atgar-
der direkt i forfattningarna sasom avskiljande fran friska djur, forbud mot
att sldppa ut pa bete eller forbud att anvianda mjolken. Som atgard
forekom @ven dodande av djur, i vissa fall obligatoriskt och i andra fall
fakultativt. Vid dodande av djur kunde djurdgaren dga ratt till ersattning
for ekonomisk forlust.

Vid inférandet av den forsta epizootilagen fann man i stor utstrackning de
da géllande reglerna som lampliga dven for den nya lagen och férde over
dessa. Utover detta lade man till ett betydande antal sjukdomar vilka
skulle bekdampas enligt forfattningen som inte tidigare fanns upptagna i
de da géllande reglerna. De upptagna sjukdomarna delades in i fyra
grupper (grupp A-D) efter strangheten av sjukdomen och med olika

ansvarsfordelningar och atgarder som foljd.502

Den ursprungliga epizootilagen ersattes 1980 av en ny lag med samma
namn.5% Till £6ljd av stora forandringar i saval djurhéllningen som atgar-
der vid smittbekampningen ansdgs den ursprungliga lagen foraldrad.
Vidare hade de manga forandringarna inneburit att lagen hade blivit svar-
overskadlig.5* Forslaget innebar dven en forandring i den organiserade
djurhélsokontrollen. Den hade sedan 1970 genom forordning (1969:441)
om organiserad halsokontroll av husdjur organiserats av olika riksorgani-
sationer inom jordbruksnaringens omrade och omfattat kontroll av not-
kreatur, svin, far och fjaderfan, dvs. djur inom produktionen av animaliska

livsmedel. Genom infoérandet av lag (1980:370) om organiserad halso-

502 Se prop. 1935:42. med forslag till lag om bekimpande av smittsamma husdjurs-
sjukdomar (epizootilag), s. 13f.

503 Se epizootilag (1980:369).

504 Se prop. 1979/80:61. med forslag till epizootilag m.m., s. 8.
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kontroll av husdjur omfattades forutom djur inom livsmedelsproduktion
aven hastar och hundar inom den organiserade hélsokontrollen.?*> Lagen
inneholl bemyndiganden till regeringen att uppratta foreskrifter pa
omradet.5% Vid en 6versyn av husdjurskontrollen nagra ar senare ersattes
lagen av en ny lag och forordning som samlade olika forfattningar pa

omradet.50”

Lagstiftningen ersattes aterigen 1999 med den nu géallande epizootilagen
(1999:657) samt en ny zoonoslag (1999:658) som reglerar sjukdomar och
smittamnen hos djur som kan spridas naturligt fran djur till mé@nniska men
som inte dr av sddan karaktar att de faller under epizootilagen. Sverige
hade da aven intrdtt i EU-medlemskapet vilket innebar dels en okad
handel over granserna att forhalla sig till men dven en anpassning till
gallande unionslagstiftning. Utbrottet av den s.k. galna kosjukan (bovin
spongiform encefalopati) under 1990-talet innebar att stor uppmark-
samhet riktades mot fragan i hela Europa och djurhalsa blev féremal for
omfattande lagstiftning. Unionslagstiftningen pa omradet hade framst
bestatt av diverse beslut och direktiv men direkt tillampliga forordningar
tog successivt dver och Sveriges egna lagstiftning pa omradet ar idag

framst kompletterande.

4.7.1.2 Fiskhilsokontrollen

En frivillig och av fiskodlingsnédringen organiserad fiskhalsokontroll
tillkom i Sverige i borjan av 1960-talet for att tacka ett gemensamt behov
for de fiskodlingar som da fanns for att fa tillgang till en organisation for
hélsokontroll och hélsovard, bland annat for bekampningen av sjuk-
domen furunkulos som var den tidens mest allvarliga sjukdom hos odlad
fisk. 1967 infordes d@ven krav pa tillstand i fiskeristadgan for odling av fisk

till f6ljd av sjukdomsspridning fran odlingar. Néar ny lagstiftning pa

505 Se ibid., s. 13.
506 Se forordning (1980:372) om organiserad halsokontroll av husdjur.
507 Se prop. 1984/85:159. om lag om kontroll av husdjur m.m. samt lag (1985:342) om

kontroll av husdjur m.m. och férordning (1985:343) om kontroll av husdjur m.m.
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omradet for organiserad halsokontroll tillkom pa 1980-talet gavs fisk-
odlingsnaringens organisationer mgjlighet att arrangera en av staten
godkénd halsokontroll. 1989 bildade Laxforskningsinstitutet och Vatten-
brukarnas Riksforbund Fiskhélsan FH AB. De tva organisationerna dgde
sedermera Fiskhalsan till lika stora delar. Fiskhélsan fick genom en av
Jordbruksverket faststdlld arbetsordning i uppgift att arrangera ett for

naringen gemensamt fiskhalsokontrollprogram.50%

Kontrollen var fram till mitten 1990-talet frivillig. Nya krav i samband med
EU-intradet innebar dock att djurhélsoregleringens tillimpningsomrade
vidgades vilket innebar att delar av fiskhalsokontrollen blev obligatorisk
och att vissa atgarder vid smitta i fiskodling skulle vidtas.>® Fiskhalsans
kontroller bestod darfor fortsattningsvis av en for fiskodlaren frivillig del
men nu dven en obligatorisk sddan. Under 2010-talet lades dock Fisk-
hélsan ned och Jordbruksverkets distriktsveterindrer overtog fiskhalso-

kontrollen.510

4.7.2 Allmint om djurhilsolagstiftningen och offentliga organs ansvar

Lagstiftningen pa djurhdlsoomradet har nyligen genomgatt omfattande
forandringar och ar till viss del fortfarande i en Overgangsfas. Anled-
ningen till detta ar EU:s nya djurhélsoforordning!! som tradde ikraft i

508 Se Jordbruksverket, Fiskeriverket, och AB, Fiskhalsan FH (1995). Fiskodling och
fiskhilsokontroll: en sammanstillning av aktuella regler for hilsokontroll av odlad fisk, s.
4f. Se aven avsnitt 4.4.1.

509 Se prop. 1993/94:203. Andringar av avtalet om Europeiska ekonomiska samarbets-
omrddet (EES-avtalet) m.m., s. 169ff.

510 Nedlaggningen av Fiskhélsan ska ha kommit som en direkt konsekvens av
organisationens verkstallande direktor, Ulf-Peter Wichardts, hastigt gick bort ar
2012.

511 Forordning (EU) 2016/429 om Overforbara djursjukdomar, dven kallad
“djurhalsolagen” (Animal Health Law (AHL)). I det foljande kommer EU-
forordningen att bendmnas som djurhélsoforordningen for att undvika oklarhet i

vilken form av réttskélla det ror sig om och dven for att undvika att den blandas

186



april 2021.5"2 Den nya forordningen var ett resultat av EU:s strategi for
djurhélsa for perioden 2007-2013 som gick under parollen “det &r battre
att forebygga an att behandla” och vars andra pelare bestod av att ta fram
en modern lagstiftning och ett enda tydligt regelverk for djurhélsa.>'?
Forordningen dr en ramlag som samlar ett stort antal olika forordningar
inom djurhdlsoomradet och det pagar for narvarande ett arbete av kom-
missionen att komplettera forordningen genom delegerade akter och
genomforandeakter. Kommissionens lagstiftande akter innefattar dels
detaljreglering i olika fragor men dven de olika forteckningarna av sjuk-
domar och djurarter som dr mottagliga for dessa och séledes ar foremal for
regleringen. For medlemsstaterna finns det aven mdajlighet att vidta atgar-
der for sjukdomar utover de fortecknade samt vissa bestdimmelser om hur

man ska forhalla sig till nya sjukdomar som inte har fortecknats annu.

Svensk lagstiftning pa omraddet &ar framst kompletterande till
unionslagstiftningen och dven den till stor del utformad som ramlag-
stiftning med normgivningsdelegation till Jordbruksverket. Darutover
finns det bland annat genomdrivande bestimmelser om behorigheter vid
kontroll och anmalningsplikt vid sjukdomsutbrott samt processrattsliga
och straffrattsliga bestaimmelser. Den nya unionslagstiftningen innebar for
svensk del omfattande foljdédndringar, nagot som under de senaste aren
lett till att Jordbruksverkets foreskrifter pa omradet har genomgatt revi-
deringar. Under hosten 2020 foreslog en offentlig utredning &ven att flera
svenska lagar, ddribland epizootilagen och zoonoslagen, likt EU-lagstift-
ningen pa omradet skulle samlas och ersdttas av en djurhélsolag med
kompletterande bestammelser.5* Nagon sadan forandring har i skrivan-

dets stund inte genomforts.

ithop med den foreslagna djurhdlsolagen, se SOU 2020:62. En samlad
djurhilsoreglering del 1.

512 Datumet for ikrafttradandet har vissa undantag.

513 Se COM 539 (2007) final. A new Animal Health Strategy for the European Union
(2007-2013) where “Prevention is better than cure”.

514 Se SOU 2020:62.
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Den nya djurhélsoférordningen ar tillamplig pa vattenbruk och vatten-
bruksdjur och syftar till att forbattra djurhélsan och minska de negativa
effekterna kopplade till denna samt tillforsakra en effektivt fungerande
inre marknad.>’> Medlemsstaterna har mojligheter till ytterligare atgarder
i vissa fall och har ansvar for den operativa verksamheten men for att den
inre marknaden ska héllas effektivt fungerande far inte atgarder eller
beslut ga utdver det som dr nddvandigt for att syftet ska uppnas. Férord-
ningen &r tillamplig pa vattenlevande djur i vattenbruk i alla levnads-
stadier vilket forutom levande fisk dven innefattar dgg, mjolke och kons-
celler.

I forordningen finns det foreskrivet forpliktelser for medlemsstaterna,
behoriga myndigheter och veterindrer saval som bestimmelser som ar
direkt tillampliga pa aktorer som driver vattenbruk eller pa annat satt till-
skrivits ansvar.5'6 Medlemsstaternas skyldighet ar framst att tillforsakra
att den behoriga myndigheten har en effektiv organisation med tillracklig
kompetens och tillrackliga resurser. I Sverige ar Jordbruksverket den av
regeringen utsedda behoriga myndigheten. Dock utfors den operativa
kontrollen ndstan uteslutande av lansstyrelsen. Veterinarer tillerkdnns en
avgorande roll for alla delar av férvaltningen av djurhalsa, framforallt da
de utgor en vasentlig lank mellan yrkesverksamma och myndigheter, och
forordningen foreskriver darfér allmanna bestimmelser om deras upp-

gifter och ansvarsomraden.5!”

515 Vattenbruk definieras som “héllning av vattenlevande djur, dar djuren forblir
en eller flera fysiska eller juridiska personers egendom under uppfédningen eller
odlingen och fram till och med upptagningen, utom da vilda vattenlevande djur
tas upp eller fangas for att anvandas som livsmedel och darefter tillfalligt halls
utan utfodring i vantan pa slakt”, se artikel 4.6.

516 Sarskilda krav pa yrkesverksamma behandlas sarskilt i nasta avsnitt.

517 Se sarskilt art. 12.1.
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Djurhélsan ska tillforsdkras genom bade forebyggande atgarder och
bekampning. Medlemsstaterna ska omedelbart anmala ett utbrott av vissa
sjukdomar om det behovs for att sdkerstélla att nodvandiga riskhante-
ringsatgarder genomfors snabbt eller rapportera om forekomsten av sjuk-
domen om den inte foéranleder en anmalan.5'® For att kunna upptacka fore-
komsten av sjukdomar ska den behoriga myndigheten utfora 6vervakning
for att snabbt kunna pavisa forekomsten av fortecknade sjukdomar eller
eventuellt nya relevanta sjukdomar. Vissa fortecknade sjukdomar anses
relevanta for unionen och omfattas d& av unionsévervakningsprogram
som den nationella behoriga myndigheten deltar 1.5 Medlemsstater som
inte dr fria eller inte har visats vara fria fran en eller flera av vissa forteck-
nade sjukdomar ska (obligatoriskt utrotningsprogram) eller i vissa fall kan
(valbart utrotningsprogram) inrdtta ett program for utrotning med delmal,
atgarder for bekdmpning och 6vervakning.5° Programmet ska godkénnas
av kommissionen och medlemsstaten ska rapportera under programmets

gang samt slutrapportera efter genomfort program.

En medlemsstat kan ans6ka om sjukdomsfri status i hela landet, zoner eller
anldggningskretsar. Sddan status kan bland annat meddelas efter genom-

518 Avsedda sjukdomar fortecknas av kommissionen i en genomforandefor-
ordning, se kommissionens delegerade forordning (EU) 2020/689 om kom-
plettering av Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/429 vad géller
bestammelser om Overvakning, utrotningsprogram och sjukdomsfri status for
vissa fortecknade sjukdomar och nya sjukdomar.

519 Se art. 28. For fortecknade sjukdomar som omfattas av unionsdvervaknings-
program, se kommissionens genomférandeférordning (EU) 2020/690 om
faststallande av tillimpningsforeskrifter for Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2016/429 vad géller de fortecknade sjukdomar som omfattas av
unionsovervakningsprogram, det geografiska tillimpningsomradet for dessa
program och de fortecknade sjukdomar for vilka sjukdomsfria anldggningskretsar
far upprittas.

520 Se art. 31-35. Ytterligare bestammelser om utrotningsprogram samt fortecknade

sjukdomar som &r féremal for utrotningsprogram, se férordning (EU) 2020/689.
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fort utrotningsprogram, om historiska data och 6vervakningsdata visar
frihet fran sjukdom eller om det dr visat att sjukdomsagenset inte kan
overleva i landet eller zonen. Tillerkdnnandet av sjukdomsfri status
mojliggor eller underldttar bland annat forflyttningar av djur inom

unionen och import och export utanfér unionen.>?!

I det fall misstanke om forekomst av en sjukdom uppkommer ska det
finnas en beredskapsplan pa plats for att sdkerstélla en snabb och effektiv
beslutsprocess och att enhetliga och samordnade atgarder kan vidtas.
Undersokning for att bekréfta eller utesluta forekomsten av sjukdomen
ska goras utan drojsmal och prelimindra atgarder ska genomforas for att
begransa spridningsrisken. Vid bekraftad forekomst ska en epide-
miologisk undersokning genomfdras for att spara det sannolika
ursprunget och hur den har spridits. Den behoriga myndigheten ska dven
forklara de drabbade anldggningarna officiellt smittade, uppratta en
restriktionszon som dr lamplig for den fortecknade sjukdomen och

genomfora den beredskapsplan som foreskrivits.522

4.7.3 Krav pa vattenbruksanldggningar och vid forflyttningar inom och
till unionen

For att kunna forebygga, bekampa och utrota 6verforbara djursjukdomar
bland vattenlevande djur ar det en forutsattning att myndigheterna har
kdnnedom om var och hur djuren hélls, att forflyttningar av djur doku-
menteras och att sparbarhet kan garanteras vid odling. EU:s nya djur-
hélsoforordning behandlar krav pa registrering av anldggningar och akto-
rer, godkdnnande av vissa anldggningar, journalféring, sparbarhet och
markning i detalj. Reglerna for vattenbruksdjur skiljer sig nagot at fran de
for landlevande djur och behandlas i linje med tidigare unionslagstiftning

521 Sverige har i dagslaget sjukdomsfri status i hela landet for de fortecknade
sjukdomarna viral hemorragisk septikemi (VHS), infektios hematopoietisk nekros
(IHN) och infektios laxanemi (ISA).

522 Medvetenhet om, beredskap infor och bekampning av sjukdom &r reglerad i art.
43-83.
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separat fran den som galler for landlevande djur. Ytterligare bestimmelser
meddelas av kommissionen via delegerade forordningar. Vidare har
medlemsstaterna sjdlva dartill mojlighet att stélla nationella krav och att
gora vissa undantag. I den mén det finns anledning att misstdnka att en
epizootisk sjukdom har brutit ut foreskriver epizootilagen omedelbar
skyldighet att anmala detta till distriktsveterinédren eller annan veterinar.

Underlatelse frdn anmalningsplikten ar straffbelagd.

En verksamhetsutdvare som driver en vattenbruksanlaggning har en skyl-
dighet att registrera anldggningen och Overlamna de uppgifter (bland
annat ldge, typ av produktion och odlingsarter) som kravs enligt art. 172 i
forordningen.5? 1 Sverige registreras uppgifterna i det centrala
vattenbruksregistret som tillhandahélls av Jordbruksverket. Myndigheten
har aven en skyldighet att regelbundet uppdatera registret.

Vissa anldggningar maste utover registrering aven forprovas och
godkédnnas. Kravet pd godkdnnande galler for anliggningar fran vilka
djur flyttas levande eller som produkter av animaliskt ursprung, samt
andra vattenbruksanldggningar som utgor en betydande risk baserat pa
arterna och kategorierna av djur, typen av anldggning eller forflyttningar
till och fran anldggningen i fraga.>>* Bestammelser om vilka anldggningar
som till foljd av betydande risk kraver godkdnnande finns i art. 4 i kom-
missionens kompletterande foérordning®> och omfattar bland annat
karantananldggningar, anldggningar for vektorer och fartyg eller andra

523 Det finns en mojlighet for medlemsstaterna att i vissa fall undanta registrerings-
kravet for vissa anlaggningar om dessa utgor en obetydlig risk, se art. 174-175.

524 Medlemsstaterna far undanta aktorer fran godkdnnandekravet i vissa fall om
anlaggningen ifrdga inte utgdr nagon betydande risk, se art. 176.2 djurhalso-
forordningen samt artikel 3 i férordning (EU) 2020/691.

525 Se kommissionens delegerade férordning (EU) 2020/691 om komplettering av
Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/429 vad géller bestammelser

for vattenbruksanldggningar och transportorer av vattenlevande djur
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mobila lokaler dar vattenbruksdjur halls tillfalligt for att behandlas eller

genomga andra forfaranden.

For godkannande av anldggningen kravs att det finns en biosakerhetsplan,
deltagande i riskbaserad overvakning och sdrskilda krav pa lokaler och
utrustning.52¢ Tidigare provades fragan av lansstyrelsen inom ramen for
odlingstillstindet i forordningen om fisket, vattenbruket och fiskeri-
naringen som behandlar saval risk for smittsamma sjukdomar som art-
och naturskydd.??” Utredningen om en samlad djurhalsolagstiftning fore-
slog dock att djurhélsoaspekten utgar fran provningen i odlingstillstdndet
och istallet provas av Jordbruksverket inom ramen fér den nya djurhélso-
lagen.?8 I samband med djurhalsoférordningens ikrafttradande tillfordes
en ny anmailan om registrering eller godkdnnande for vattenbruks-
anldaggningar med Jordbruksverket som ansvarig myndighet, se 3 kap. 9-
10 §§ Statens jordbruksverks foreskrifter och allmdnna rdd om regis-
trering, godkdnnande, sparbarhet, forflyttning, inférsel samt export med
avseende pa djurhalsa (SJVFS 2021:13).52 Samtidigt andrades provningen
for odlingstillstand enligt fiskelagen till att inte omfatta smittsamma sjuk-

domar.530

Till sist ska @ven de anldggningar som omfattas av registreringskravet eller
kravet pa godkdnnande fora journal och tillforsdkra sparbarheten.
Journalftringskravet omfattar information om bland annat forflyttningar

inom och mellan anldggningar, dodlighet, 6vervakning, testresultat, djur-

526 Se art. 5-19.

527 Se avsnitt 4.4.3.

528 Se SOU 2020:62, s. 462ff.

529 Foreskriften tradde ikraft 15 april 2021.

530 Se forordning om andring i forordningen (1994:1716) om fisket, vattenbruket
och fiskerinaringen (SFS 2021:255) avseende 2 kap. 16 §.

192



héalsointyg samt en lakemedelsjournal 53! Journalerna ska bevaras i minst
fem ar och héllas sa att behoriga myndigheter pa begéran kan fa tillgang
till dem.

Jordbruksverket ansvarar for att samordna tillsynen och ldmna rad och
hjalp vid behov men det ar lansstyrelsen som genomfdr den operativa
kontrollen eller den av Jordbruksverket eller lansstyrelsen utsedda vete-
rindr. Kontrollen pa djurhidlsoomradet dr behovsanpassad och kan darfor
se mycket olika ut. Ibland innebar detta att provtagning kan vara aktuellt
medan kontrollen i andra fall fokuserar pa exempelvis granskning av
rutiner eller journalhdllning. Kontroll kan dven genomfdras genom en
inspektion pa plats vid anlaggningen.?® Djurhallarna ar enligt djurhélso-
forordningen skyldiga att iaktta forandringar i djurens halsa, beteende och
produktionsparametrar som kan tyda pd smitta med en fortecknad
sjukdom och se till att de far besok av en veterindr med viss regel-
bundenhet, s.k. djurhilsobesok.>

En stor riskfaktor for spridningen av smittsamma sjukdomar ar forflytt-
ningen av djur och sarskilt regleringsfokus har saledes lagts pa att sdker-
stélla att risken for sjukdomsspridning vid forflyttning ar sa liten som
mojligt. Ansvaret for forflyttningen ligger i grunden pa den aktor, fysisk
eller juridisk person, som ansvarar for djuret &ven om det endast ar for en
kortare tidsperiod. Djur som forflyttas ska komma fran en registrerad eller
godkind anldggning, savida inte forflyttningen avser vilda vattenlevande
djur. Det ar endast tillatet med inforsel av fisk som ar mottagliga for sjuk-
domar som Sverige har fristatus och utrotningsprogram for dar aven
ursprungsdestinationen &r ett land, en zon eller en anldggningskrets som

ocksa har fristatus fran respektive sjukdom. For att inte riskera sprid-

531 Vilken information som ska journalforas finns reglerat i art. 186 i djurhalso-
forordningen, art. 22-34 i kommissionens delegerade foérordning (EU) 2020/691
samt 8 § SJVFS 2021:13.

532 Se prop. 2020/21:43, s. 111.

533 Se art. 24-25.
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ningen av smittsamma sjukdomar far djuren heller inte vara foremal for
sjukdomsbekdmpande atgarder eller nodatgarder. Endast djur som inte
uppvisar nagra symptom pa sjukdom eller som inte kommer frdn en
anlaggning eller ett omrade dar det finns onormal dodlighet vars orsak
inte har faststallts far flyttas. Djuren ska i vissa fall atfoljas av ett sarskilt
djurhélsointyg som visar upp att kraven for forflyttning uppnas eller, om
ett djurhdlsointyg inte kravs, en egenforsakran fran aktoren pa ursprungs-
orten.? Forflyttningar som kraver halsointyg ska dven anmalas till den
EU-gemensamma databasen Traces (TRAde Control and Expert System).

Den aktor som driver vattenbruksanldggningen har vid mottagandet
ansvar for att kontrollera dokumentationen innan djuren lastas av vilket
innefattar djurhélsointyg eller en egenforsakran. Om det finns en
avvikelse i dokumentationen ska djuren hallas isolerade tills Jordbruks-
verket har fattat ett beslut.

For import fran lander utanfér unionen géller sarskilda regler.5® Det ar
endast tillatet att fora in djur som ar godkanda for inforsel till EU. Kom-
missionen har tagit fram en forteckning over tredjeldnder och territorier
som anses garantera djurhdlsan och fran vilka inforsel ddrmed &r
tillaten.5% Sarskilda krav om anldggningar, djurhélsa, intyg, forsakra och
annan dokumentation kan stéllas for olika lander eller territorier. Kraven
pa djurhélsa ska alltid vara lika stranga som de ar i djurhalsoférordningen

eller ge motsvarande garantier.

534 Nar djurhalsointyg kravs regleras i art. 208.
53 Inforsel fran tredjelander och territorier regleras i art. 229-242.
5% Se artikel 230. For forteckning, se bilaga XXI. Lander och territorier kan tillfalligt

stdngas av eller strykas permanent i enlighet med art. 232.
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4.8 Livsmedelssikerhet

4.8.1 Historisk oversikt

Den 1 januari 1952 tradde livsmedelsstadgan (1951:824) ikraft. Lagstift-
ningen var da den forsta samlade lagstiftningen pa livsmedelsomradet.
Reglering av livsmedel hade pagatt under en lang tid, spar gar att finna sa
langt tillbaka som till landskapslagarnas tid, men varit starkt samman-
héangande till handelsutvecklingen som reglerades av stadssamhaéllena.?”
Da endast en brékdel av befolkningen var bosatt i staderna och den yrkes-
massiga livsmedelshandeln var begriansad ansdgs det finnas begransat
behov av nationell reglering men i mitten av 1900-talet sag situationen

annorlunda ut.53

Aven om omradet redan innan livsmedelsstadgans etablering varit fore-
mal for omfattande nationell reglering pa omradet hade regleringen av
livsmedel fortsatt varit svaroverskadlig. I forarbetena till 1951 é&rs
livsmedelsstadga delades de davarande bestimmelserna in i tre kategorier
och bestimmelserna aterfanns i ett mycket stort antal forfattningar med
detaljerade bestammelser. Bestaimmelser i fragor av hygienisk betydelse
aterfanns i hadlsovardsstadgan och till den harledda lokala foreskrifter som
behandlade framforallt livsmedelslokalers utformning och skotsel samt
begrénsningar av varuslag som fick saluforas.>®® Fragor av ekonomisk bety-
delse innefattade bestammelser for att forhindra illojal konkurrens och
korrekt markning av varor, exempelvis anvandningen av vedertagna

bendmningar for vissa varor.>® Till sist aterfanns aven ett stort antal

537 Se SOU 1949:43. Betiinkade med forslag till livsmedelsstadga m.m., s. 83.

5% Se ibid., s. 85. Se dven avsnitt 3.3.1 om den svenska livsmedelspolitikens
framvaxt och paverkan.

5% Vidare hygieniska bestimmelser aterfanns dveni giftstadgan (1943:877) avseen-
de forbjudna @mnen i livsmedel samt sarskilda bestammelser om mj6lk och mjolk-
produkter i saval tuberkulosférordningen (1939:113) som pastoriseringsforord-
ningen (1937:737).

540 ] saddana fragor tillerkdndes allméanheten i viss utstrackning ett skydd genom

strafflagen och lagen (1931:152) med vissa bestaimmelser mot illojal konkurrens.
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forfattningar som behandlade sirskilda livsmedel som innefattade sarskilda
bestammelser om markning, sammansattning, tillverkning, handel och

liknande for vissa varor.54!

1951 ars livsmedelsstadga kom efter flera decenniers forsok att samla
lagstiftningen pa omradet. Redan 1916 tillsattes en kommitté for att
verkstdlla en utredning och ge forslag till en enhetlig och utvidgad
livsmedelslagstiftning. Drygt fem ar senare aterkom kommittén med sitt
betinkande med ett forslag till en livsmedelslag med tillhdrande
livsmedelsstadga, kontrollférordning och kungorelser.>#2 Till utredningen
foljde dven ett bihang som behandlade kontroll av smodr, margarin, ost,

Av sarskilt intresse for livsmedelsfragor av ekonomisk karaktar var dock forord-
ningen (1917:420) angdende forbud i vissa fall mot anviandande av vilseledande
varubeteckningar vid handel med fédodmnen och fodermedel som angav vissa
bendmningar (mjolk, grddde, smor, margarin, flott, korv, mjol, socker samt
honung) pa livsmedel som inte fick anvandas ifall varans sammansattning avvek
fran den normala sammansattning for den vara som utmarktes genom bendm-
ningen.

541 Exempelvis var det bestamt att fetthalten pa gradde inte fick understiga 12 % i
kungorelsen (1941:650) med vissa bestimmelser angdende gradde och korv medan
tillverkning av och handel med margarin och vissa andra nérstdende varor
reglerades i forordningen (1932:355) angaende kontroll a tillverkningen av samt
handeln med margarin, margarinost, fettemulsion och konstister m.m. Ifrdga om
fisk aterfanns sdrskilda bestammelser i kungorelsen (1934:459) angaende
markning av karl till fiskkonserver for av- salu m.m., kungorelsen (1937:746)
angaende markning av kérl, vari surstromming saluféres, m.m. samt kungorelsen
(1949:444) angéende beredning och inlaggning in. m. av salt stromming, avsedd
for forsdljning inom riket. En grundlig genomgang av da géllande forfattningar
aterfinns i forarbetena, se prop. 1951:63. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med
forslag till livsmedelsstadga m.m., s. 55tf.

542 Se SOU 1922:4. Betinkande med forslag till livsmedelslag m.m.
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margarinost, dttika och vatten sarskilt med forslag till foreskrifter.>+> Till
foljd av andrade forutsdttningar med anledning av kristiden efter forsta
varldskriget foranledde dock forslaget inte ndgra andringar i lagstift-
ningen pa omrdadet trots att det tillstyrktes ndstan unisont vid remissbe-
handlingen.5

Ett nytt forsok gjordes genom den 1936 ar tillsatta kommittén livsmedels-
lagstiftningssakkunniga som ockséa de aterkom efter fem ar med ett forslag
till en samlad lagstiftning. Denna gang i form av en livsmedelsstadga och
en tillhérande normalmatvarustadga avsedd att tjana som ledning vid
framtagandet av lokala foreskrifter.5#5 Den foreslagna livsmedelsstadgan
inneholl 13 kapitel, av vilka 1 kap. behandlade allmadnna bestimmelser om
livsmedels sammanséttning och beskaffenhet, livsmedelslokaler, redskap
for livsmedelstillverkning, personalhygien, markningsbestimmelser m.
m., 2 kap. innehdll bestaimmelser om vatten och is, 3—11 kap. bestdm-
melser om sarskilda livsmedel (mjolk, gradde, smor, kott och kottvaror,
spannmalsprodukter och socker, saft och sylt m. m. samt honung, kaffe
och te, kakaoprodukter och mandelmassa, &ttika och kryddor), 12 kap
bestammelser om livsmedelskontrollen samt 13 kap. med ansvars-
bestimmelser. Aterigen foljde med vérldskrig ssmmanhéngande kristider
att ingen omedelbar lagstiftningsatgard gjordes med anledning av utred-
ningen trots att den i huvudsak tillstyrktes vid remissbehandlingen.54

Nér ytterligare en utredning, 1948 ars livsmedelssakkunniga, Over-
lamnade sitt betankande i september 1949 fanns det inga kristider pa hori-

sonten som kunde ligga i vdagen for reformen. Det nya forslaget var en

543 Se SOU 1922:5. Bihang 1 till betinkande med forslag till livsmedelslag m.m. - forslag
till foreskrifter rorande undersokning av smor och margarin, ost och margarinost, dttika
och vatten.

54 Se SOU 1941:22. Betinkande med forslag till livsmedelsstadga m.m., s. 97f samt s.
103f.

545 Se SOU 1941:22.

546 Se prop. 1951:63, s. 54.
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revidering av 1941 ars utredningsforslag som till delar redan ansags for-
aldrat men dven inte ansetts lampligt att genomfora till foljd av att det varit
foremal for olika kristidsanpassningar.57 Likt 1941 ars forslag bestod
huvuddelen av utredningens forslag av en livsmedelsstadga. Livsmedels-
stadgan hade dock i vésentlig grad utvidgats och bestimmelserna i hélso-
vardsstadgan, giftstadgan och atskilliga andra forfattningar, jamte nya
bestammelser om exempelvis om markning av livsmedel, skulle samlas i
den nya forfattningen. Vissa forfattningar rorande livsmedel ansags dock
alltjamt bestd vid sidan av livsmedelsstadgan, bland annat bestam-
melserna om pastorisering av till manniskofoda avsedd mjolk och gradde
m.m. samt lagen angdende kottbesiktning och slakthus med tillhdrande
forfattningar. Forslaget inneholl d&ven en normalvarustadga som skulle

tillfogas som en bilaga till livsmedelsstadgan.

I den livsmedelsstadga som till slut trddde ikraft hade livsmedelssak-
kunnigas forslag i storsta mojliga man skurits ner i omfang vilket innebar
att sdrskilda bestimmelser om mindre viktiga livsmedel lamnades
utanfor.5# Den tilltankta bilagan, normalvarustadgan, lamnades dven den
utanfor och ersattes av en normallivsmedelsordning. Flera fragor som
behandlades medforde dven gransdragningsproblematik med géllande
lagstiftning, bland annat den mellan livsmedelsstadgans och halsovards-
stadgans tillampningsomrade dar det inte alltid befanns sjalvklart vilka
lokaler som skulle regleras av vilken stadga, sarskilt d& hdlsovardsstadgan

under perioden genomgick en Gversyn.

Aven om lagstiftningen pa omradet nu till stor del var samlad var tillimp-
ningen av densamma splittrad mellan ett stort antal myndighetsaktorer
och man fann att det saknades en enhetlighet i livsmedelskontrollen.
Detta, tillsammans med bestammelsernas foraldring till f6ljd av foréand-
rade levnadsvanor och hojd standard, ledde till att livsmedelsstadgan
ersattes av en livsmedelslag (1971:511). Regleringstekniskt inférdes den

7 Se SOU 1949:43, s. 81.
548 Se prop. 1951:63, s. 79.
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som en ramlagstiftning for att mojliggora storre flexibilitet for vid varje tid
radande forhallande.5* Samtidigt inrdttades en central myndighet pa livs-

medelsomradet i form av Livsmedelsverket.550

Nésta omfattande Oversyn av lagstiftningen kom forst i samband med
anslutandet till EES-avtalet och senare dven EU. Som en forutsattning for
en fungerande inre marknad for livsmedel samtidigt som en hog skydds-
niva skulle sakerstallas fanns ett stort antal EG-direktiv som den svenska
livsmedelslagstiftningen behdvde anpassas till. EES-avtalet omfattade EG-
bestammelser om livsmedelstillsatser, méarkning, specialdestinerade livs-
medel (sdrskild kost pa grund av alder, sjukdom eller annat forhallande),
dricksvatten, vin och sprit, hygienkrav for vissa produkter samt om
livsmedelskontroll. I flera avseenden ansags dock den svenska lag-
stiftningen redan anpassad till bestimmelserna och &ndringarna som
gjordes avsag i forsta hand méarkning och specialdestinerade livsmedel.55!
Samtidigt inférdes dven lag (1992:1683) om provtagning pa djur for att i
saval halsokontrollen som livsmedelskontrollen kunna kontrollera och
kartlagga smittsamma sjukdomar och kontrollera vissa &mnen och rest-
substanser. I vissa fall fick djur endast anvandas till livsmedelsproduktion
om det kunde visas att de var fria fran vissa sjukdomar eller férbud med-
delas om djuret eller djurprodukten innehdll eller kunde antas innehélla
amnen eller restsubstanser som kunde skada méanniskor.>>> Bara nagra ar
efter Sveriges anslutande till EU infordes en “radikal ny strategi” for att
garantera livsmedelssdakerheten inom unionen och det blev borjan pa ett

549 Se prop. 1971:61. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till livsmedelslag
m.m., s. 178ff.

550 Se prop. 1971:62. Kungl. Maj:t proposition till riksdagen angdende inrittande av
statens livsmedelsverk m.m. FOr mer information om Livsmedelsverkets framvaxt, se
avsnitt 5.4.1.3.

51 Se prop. 1992/93:119 om dndringar i livsmedelslagen (1971:511) m.fl. lagar i anled-
ning av EES-avtalet, s. 21ff.

552 Se dven prop. 1997/98:48. Andringar i livsmedelslagen m.fl. lagar, s. 22f.
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omfattande arbete med den nya ordning for livsmedelssakerhet som é&r
ikraft d4n idag.>%

4.8.2 Livsmedelsregleringens innehill, systematik och definitioner
Dagens livsmedelskontroll ar till stor del utformad som en f6ljd av det ini-
tiativ som inleddes med kommissionens gronbok med allménna principer
for livsmedelslagstiftningen i EU som syftade till att vdcka debatt om livs-
medelslagstiftningen och inleda en 6versyn av lagstiftningen pa omradet.
Den déavarande lagstiftningen ansags komplicerad, fragmenterad och
inkonsekvent och saledes inte andamalsenlig.’® Lagstiftningen hade
utvecklats successivt inom ramen for flera olika lagstiftningsakter och det
saknades en central, enande text som faststédllde de grundlaggande princi-
perna for livsmedelssdakerheten.5s I den efterfoljande vitboken foreslogs
inrdttandet av en unionsgemensam livsmedelsmyndighet och en lagstift-
ning som omfattade hela livsmedelskedjan, dvs. alla delar i produktionen,
bearbetningen och distributionen.>%

Lagstiftningen syftar till att sakerstélla en hog skyddsniva for manniskors
hélsa och f6r konsumenternas intressen ifrdga om livsmedel. Da livsmedel
ar en stor handelsvara ar lagstiftningen dven central for att den inre mark-
naden fungerar effektivt samt den internationella handeln. Livsmedels-
begreppet i lagstiftningen &r brett och omfattar en mangfald av
bestammelser som direkt eller indirekt paverkar livsmedelssakerheten.

Bestammelserna ska dock inte tillimpas i fall som avser privathushall.ss”

553 Se KOM (1999) 719. Vitbok om livsmedelssikerhet, s. 3.

%4 Se KOM(97) 176. Allminna principer for livsmedelslagstiftningen i Europeiska
Unionen - kommissionens gronbok, s. 22ff.

5% Se ibid., s. 13.

556 Se KOM (1999) 719.

%7 Det finns vissa andra undantag. Exempelvis ar en primarproducent av
animaliska livsmedel som levererar sméa mangder, maximal 15 ton odlad fisk per
ar, av sina primarprodukter direkt till slutkonsumenter eller till lokala detalj-

handelsanldggningar som levererar direkt till slutkonsumenter till stor del undan-
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Reglering omfattar dven sarskilda bestimmelser om fodersdkerhet for
produkter avsedda for utfodring av djur.

Tidigare lagstiftning skulle harmoniseras i den nationella lagstiftningen
och genomforandet av lagstiftningen varierade avsevart i de olika
medlemsstaterna.’s For att undvika detta infordes den nya unionsréttsliga
lagstiftningen huvudsakligen som forordningar. De grundldggande
principerna och kraven samlades i en huvudférordning® och
bestdammelser om bland annat hygien, kontroll, zoonotiska @mnen m.m. i
sarskilda forordningar. Till f6ljd av andringarna i den unionsrattsliga lag-
stiftningen fann man att de andringar som behovde goras i den svenska
lagstiftningen var av sa omfattande art att en helt ny lag var nédvandig
varpa 2006 ars livsmedelslag (2006:804) (LML) inférdes. Lagen har bred
tillampning inom livsmedelsomrddet och kompletterar flera EU-forord-
ningar. Vissa fragor behandlas dock i sérskilda lagar sdsom lag (2006:806)
om provtagning pa djur, m.m och lag (2013:363) om kontroll av ekologisk
produktion.560

taget fran bestimmelserna, bland annat kravet pa registrering, se artikel 1.3 c i
Europaparlamentets och Radets férordning (EG) nr 853/2004 om faststéllande av
sarskilda hygienregler for livsmedel av animaliskt ursprung samt 44-48 §§ Livs-
medelsverkets foreskrifter om livsmedelshygien (LIVSES 2005:20).

8 Se KOM (1999) 719, s. 3f.

59 Europaparlamentets och Radets férordning (EG) nr 178/2002 om allménna prin-
ciper och krav for livsmedelslagstiftning, om inrattande av Europeiska myndig-
heten for livsmedelssdkerhet och om forfaranden i fragor som galler livsmedels-
sakerhet

560 Fradgan om separata kompletteringslagar f6r vardera EU-férordning diskuteras
i forarbetena men avvisas da det skulle innebdra en 6verreglering som riskerade
att medfora onodig fragmentering och leda till gransdragningsproblem och andra
tillampningssvarigheter, se prop. 2005/06:128. Anpassningar till nya EG-bestim-
melser om livsmedel, foder, djurhilsa, djurskydd och viixtskydd m.m., s. 135. Relevanta
fragor som kopplar till lag (2006:805) om foder och animaliska biprodukter

behandlas i undersokningen i avsnitt 4.9.
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Den svenska lagstiftningen ar i forsta hand kompletterande till de unions-
rattsliga bestaimmelserna dven om det fortfarande finns visst utrymme for
rent nationella foreskrifter avseende livsmedel.>! Vilka férordningar lagen
syftar till att komplettera meddelas i ett sarskilt tillkdnnagivande fran
regeringen.’?2 LML behandlar framst den offentliga kontrollens genom-
forande och sanktioner. Fragor som inte behandlas i lagen och behovs for
att komplettera EU-bestimmelserna har genom ett allmédnt formulerat
bemyndigande delegerats till regeringen, se 5 § LML. Bemyndigandet
omfattar samtliga kompletterande bestimmelser men dédremot inte fragor
dar det star Sverige som medlemsstat fritt att meddela nationella bestam-
melser. Sddana bemyndiganden finns dock att finna i 6 § avseende skydd
for manniskors liv eller hélsa och for konsumentintresset samti7 § avseen-
de livsmedelsanldggningar. Regeringen har i sin tur subdelegerat
omfattande ansvar for och mdojlighet till meddelande av foreskrifter till
Livsmedelsverket genom bemyndiganden i livsmedelsforordningen
(2006:813). Detaljbestimmelser aterfinns saledes i stor utstrackning i Livs-
medelsverkets foreskrifter.

4.8.3 Grundldggande principer och krav

Den grundldggande lagstiftningen aterfinns i férordning 178/2002 som
faststaller de allmédnna principerna och krav for livsmedels-
lagstiftningen.56? Syftesforklaringen i art. 1 faststéller att forordningen har
till syfte ”att sdkerstdlla en hog skyddsniva for manniskors hélsa och
konsumenternas intressen nér det géller livsmedel, med sarskild hansyn

tagen till méngfalden i tillhandahallandet av livsmedel, déribland tradi-

561 Se ibid., s. 186.

52 Se tillkdnnagivande (2021:387) av de EU-bestammelser som livsmedelslagen
(2006:804) kompletterar.

%3 Forordningen uppdaterades 2019 genom forordning (EU) 2019/1381 bland
annat i syfte att forbattra och fortydliga reglerna om insyn, forstarka garantierna
for tillforlitligheten, objektiviteten och oberoendet av de studier som Europeiska
livsmedelsmyndigheten anvander samt forbattra forvaltningen av myndigheten

och starka samarbetet med medlemsstaterna.
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tionella produkter, samt att se till att den inre marknaden fungerar”.
Livsmedelslagstiftningen ska bygga pa de allmdnna principer som etable-
ras i forordningens andra kapitel.

Livsmedelslagstiftningen ska bygga pa principen om riskanalys, savida det
inte dr olampligt med hénsyn till omstandigheterna eller atgardens art.
Principen delas in i tre delfaktorer.’* Den fOrsta, riskbedomningen,
behandlar vetenskapliga yttranden och informationsanalys som ska
basera sig pa ett sjdlvstandigt, objektivt och transparent underlag. Risk-
bedémningen genomfdérs pa unionsnivd genom den Europeiska
livsmedelsmyndigheten (EFSA) och myndighetens fraimsta uppgift ar att
ge vetenskapliga rad pa begdran av kommissionen, medlemsstaterna,
Europaparlamentet eller pa eget bevag.’®> Den andra utgors av risk-
hanteringen vilken avser reglering och kontroll som anvands for att
bestdimma lamplig atgard utifrdn riskbedomningen. Riskhanteringen
genomfors separat frdn riskbedomningen pad unionsniva av framst
kommissionen och pa nationell niva av de nationella myndigheterna. Den
tredje delfaktorn ar riskkommunikation som bygger pa utbyte av infor-
mation mellan olika intressenter under hela riskanalysprocessen. Inom
ramen for EFSA:s ansvar ligger att ge oberoende och aktuella rad samt

informera allmanheten om sitt arbete.

Nér det ar tillampligt ska forsiktighetsprincipen foljas. Principen é&r
densamma som &ven tillampas i miljorattsliga fragor och syftar till att ge
vagledning ndr den vetenskapliga bedomningen ger vid handen att
effekter pad miljo samt manniskors, djurs eller vaxters hdlsa kan vara

oacceptabla och inte i Overensstimmelse med den etablerade hoga

5+ Se KOM (1999) 719, s. 9.
565 Se COM(2018) 179 final. Forslag till forordning om insyn och hdllbarhet i EU.s system

for riskbedomning i livsmedelskedjan, s. 1.

203



skyddsnivan.566 Hela processen ska praglas av ppenhet som manifesterar
sig i offentliga samrad och information till allmanheten.

Vid sidan om huvudférordningen finns det ett stort antal férordningar
som reglerar olika led i produktionskedjan och olika typer av produkter.
Dessa behandlar utslappning pa marknaden och markning, foderhygien,
tillsatser, kontroll och import, skadliga @mnen och produkter, genetisk

modifierade produkter m.m.

4.8.4 Tillstand, tillsyn och sarskilda bestimmelser

Regleringen pa livsmedelsomradet har traditionellt sett fokuserat pa
livsmedelsprodukten, inte produktionen av livsmedel. Under de senaste
decenniernas dndrade syn pa livsmedelssadkerhet har allt storre betoning
lagts pa att hela produktionskedjan, fran ax till limpa, kvalitetssékras. Det
innebér att aven produktionsfasen ar foremal for saval forprovning som

kontroll utifran ett livsmedelsséakerhetsperspektiv.

I EU:s forordning om livsmedelshygien®” faststalls allmanna regler for
livsmedelshygien samt forfaranden for kontroll av att dessa regler foljs.
Ansvaret for livsmedelshygienen ligger hos foretagaren och sdkerheten
ska kunna garanteras i hela livsmedelskedjan fran primarproduktionen
och framéat. Krav avseende hygien och journalforing som galler for all
primarproduktion, vilket innefattar bland annat odling av fisk, aterfinns i

forordningens bilaga I.

Livsmedel av animaliskt ursprung regleras @ven genom sarskilda bestam-

melser i forordning om hygienregler for livsmedel av animaliskt

56 Tilliampningen av forsiktighetsprincipen har varit foremal for en sarskild
skrivelse fran Europeiska kommissionen, se KOM(2000) 1. Meddelande frin kommis-
sionen om forsiktighetsprincipen.

%7 Europaparlamentets och Radets férordning (EG) nr 852/2004 om livsmedels-
hygien
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ursprung?%. I forordningens bilaga II aterfinns allmanna krav for produk-
ter av animaliskt ursprung, framst avseende markning av produkter och
information fran livsmedelskedjan. Bilaga III innefattar sarskilda krav for
olika animaliska produkter. Avsnitt VIII i bilaga III foreskriver sarskilda
krav for fiskeriprodukter, vilket innefattar livsmedelsprodukter fran fisk-
odling, for fiskodlingar framst avseende fiskens organoleptiska egen-
skaper (egenskaper som kan identifieras genom syn, kédnsel, smak och

lukt), vissa potentiellt giftiga amnen samt risken for parasiter.

Forordningens art. 4.2 stipulerar huvudregeln att anlaggningar som hante-
rar livsmedel av animaliskt ursprung ska godkéannas av behorig myndig-
het. Kravet pa godkdnnande dr en forprovning av anldggningen dar
anlaggningens uppfyllnad av stdllda minimikrav prévas och innebar att
anldggningen inte far tas i bruk innan den har godkants. En anldggning
far godkannas forst efter kontrollbesok pa plats.?® Godkdnnandet av
anlaggningar for livsmedel av animaliskt ursprung ska goras av
Livsmedelsverket och kan vid allvarliga eller upprepade brister aterkallas
av myndigheten.570

%8 Europaparlamentets och Radets férordning (EG) nr 853/2004 om faststillande
av sarskilda hygienregler for livsmedel av animaliskt ursprung

50 Det finns d&ven mojlighet for kontrollmyndigheten att ge ett villkorat godkan-
nande om samtliga krav pa uppbyggnad och utrustning ar uppfyllda @ven om
ovriga relevanta krav i foder- och livsmedelslagstiftningen inte ar det. Ett villkorat
godkannande far ges for tre manader at gangen dock inte mer dn sex manader
totalt innan anldggningen ska kunna beviljas fullt godkdnnande.

570 Se art. 3.1 forordning om sérskilda hygienregler for livsmedel av animaliskt
ursprung samt art 31 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 882/2004
om offentlig kontroll for att sdkerstélla kontrollen av efterlevnaden av foder- och
livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna om djurhélsa och djurskydd.
Sarskilda forfaranden vid ansokan om godkannande eller registrering av livs-

medelsanlaggning ska meddelas av Livsmedelsverket.
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Anlaggningar som endast utfor priméarproduktion omfattas inte av kravet
pa godkdnnande. Om verksamheten till exempel omfattar dven ett slakteri
utfor den saledes inte endast primarproduktion och omfattas saledes av
kravet pa godkannande.5”! Det finns utrymme att inom den nationella lag-
stiftningen meddela krav pa godkédnnande dven i fall dar den unionsratts-
liga lagstiftningen inte staller ett sddant, se art. 6.3 forordning om livsme-
delshygien. Nagot sadant krav har dock inte meddelats for fiskodling.572

Livsmedelsanldggningar som inte krdaver godkannande ska istéllet
anmalas for registrering till kontrollmyndigheten. Kontrollen inleds da
forst ndr verksamheten ar igang. En verksamhet far paborjas tva veckor
efter det att fullstindig anmalan om registrering kommit in till kontroll-
myndigheten. Om kontrollmyndigheten registrerar anldggningen innan
dessa tva veckor gatt far verksamheten startas i och med registreringen.
For primarproducenter i Sverige innebar det att anldggningarna ska

anmadlas till kontrollmyndigheten vilket i de flesta fall ar lénsstyrelsen.57

571 Primarproduktion for fiskeriprodukter avser odling, fiske och uppsamling av
levande fiskeriprodukter i syfte att slippa ut dem pa marknaden, se forordning
om sarskilda hygienregler for livsmedel av animaliskt ursprung bilaga III avsnitt
VIIIL.

572 Se Livsmedelsverkets foreskrifter om livsmedelshygien.

573 Se 11 § Livsmedelsverkets foreskrifter om livsmedelshygien.
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4.9 Animaliska biprodukter

I granslandet mellan avfallsreglering, livsmedelskontroll och djurhélso-
regleringen hamnar bestimmelserna om animaliska biprodukter.5”* De
allra flesta verksamheter producerar ndgon form av avfall och fiskodlingar
utgor inget undantag. Vid uppsamling av fekalier och foderrester fran
odlingarna utgors avfallet av slam eller avfallsvatten. Vidare bestar det
verksamhetsanknutna avfallet av animaliska biprodukter som upp-
kommer framst bortskaffande av doda djur och atgérder for sjukdoms-
bekdmpning men kan vid slakt av djur for livsmedelsaindamal d@ven besta
av slaktrester. Da biprodukterna ar av animaliskt ursprung kan de inne-
béra risk for smittspridning och maste darfor hanteras sarskilt, kontrolle-
ras och kunna spéras. Bestimmelsernas forhallande till systemet ar likt
livsmedelskontrollen begransad da de inte avser produktionsfasen i sig
men ér till vissa delar 6verlappande och en reell del att hantera i produk-

tionen.5”>

Avfall finns reglerat pa EU-niva och framst genom EU:s avfallsdirektiv.
Direktivet innehaller dock undantag for vissa anvandningsomréaden. I art
2.1(f) ar fekalier for vissa anvandningsomraden och foreteelser undan-
tagna ochiart 2.2(b-c) dr animaliska biprodukter och kadaver undantagna.
P& grund av riskerna for manniskors och djurs halsa, sakerheten i
livsmedels- och foderkedjan och konsumenternas fértroende vid felhante-
ring av vissa animaliska biprodukter har dessa reglerats sarskilt i en egen
forordning, EU:s forordning om animaliska biprodukter57¢, som innehaller
sarskilda bestimmelser om bortskaffande och anvindning av sddana bi-
produkter. Fragor kring animaliska biprodukter har uppmarksammats
sarskilt efter utbrott av mul- och klovsjuka, spridning av transmissibla

574 For en historisk oversikt som behandlar de problemomraden som regleras
hénvisas lasaren till den historiska Oversikten for djurhadlsa (avsnitt 4.7.1) samt
livsmedelskontroll (avsnitt 4.8.1).

575 Det forekommer dven att slam fran odling anvands som godsel vid jordbruk.
Reglerna for spridning av godsel kommer dock inte att behandlas ytterligare har.

576 Egrordning (EG) 1069/2009 om hélsobestammelser for animaliska biprodukter.
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spongiformaencefalopatier sdsom bovin spongiform encefalopati (for-
modligen mer bekant under bendamningen galna kosjukan) och férekom-
sten av dioxiner i foder.5”” Forordningen ar en ramlagstiftning och ytterli-
gare bestammelser aterfinns i kommissionens tillhérande genomférande-

férordning?7s.

Forordningen ar en ramlagstiftning for hantering av animaliska
biprodukter. I art. 3.1 definieras animaliska biprodukter som hela kroppar
eller delar av kroppar fran djur, produkter av animaliskt ursprung eller
andra produkter som harstammar fran djur och inte &r avsedda som
livsmedel, inbegripet dgg, embryon och sperma. Den innehaller
bestdimmelser om kategorisering, bortskaffande och anvandning av
animaliska biprodukter och dérav framstédllda produkter. Férordningen
innehéller vidare bestdmmelser om registrering och godkdnnande av
anldggningar, om krav pa sparbarhet och egenkontroll samt om offentlig
kontroll av behdriga myndigheter.

Animaliska biprodukter kategoriseras med hénsyn till graden av risk for
maéanniskors och djurs hélsa dar kategori 1 utgor den hogsta riskklassen
och kategori 3 den lagsta. Fisk som inte visat nagra tecken pa sjukdomar
som kan Overforas till manniskor eller djur samt animaliska biprodukter
fran anldaggningar for odling av fisk har tilldelats den légsta riskkategorin,

dvs. kategori 3.5 Beroende pé kategorisering finns olika handlingsregler

577 Se preambeln till férordning 1069/2009.

578 Kommissionens forordning (EU) nr 142/2011 om genomfdrande av Europapar-
lamentets och radet férordning (EG) nr 1069/2009 om halsobestimmelser for
animaliska biprodukter och dérav framstallda produkter som inte dr avsedda att
anvandas som livsmedel och om genomférande av radets direktiv 97/78/EG vad
géller vissa prover och produkter som enligt det direktivet &r undantagna fran
veterindrkontroller vid gransen.

579 Se art. 10 i-j. Fisk som dott pa annat satt an slakt, till exempel sjalvdod fisk eller
som har avlivats som ett led i sjukdomsbekdampning faller sdledes inte in under

kategori 3-material.
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i forhallande till biprodukterna dér kategori 3 innebar de minst ingri-
pande.

Den eller de driftsansvariga®s ska anmala en verksamhet som kraver regis-
trering vid bland annat framstdllning, hantering, lagring och bort-
skaffande av animaliska biprodukter eller kraver godkdannande vid exem-
pelvis forbranning eller lagring av sddana.’8! I den man hanteringen
endast avser vintan pa transport ska kadaver och delar av fisken forvaras
sa att det inte utgdr en smittrisk och hallas atskilt frdn verksamhetens

levande djur.5s2

Da det dr en EU-férordning tillimpas den direkt men kompletteras av
nationella bestammelser. Huvudbestimmelserna i den svenska lag-
stiftningen aterfinns i lag (2006:805) om foder och animaliska biprodukter
som ersatte den tidigare foderlagen (1985:295) for att béttre anpassa den
nationella regleringen till motsvarande EU-lagstiftnings struktur och
tillampningsomrade.®® 1 Sverige &r Jordbruksverket den behoriga
myndigheten. Som sadan &dr den ansvarig for den offentliga kontrollen
saval som foreskrivande myndighet ifrdga om detaljerade bestammelser.

580 Definierat i art. 3.11 forordning (EG) 1069/2009 som de fysiska eller juridiska
personer som har faktisk kontroll dver en animalisk biprodukt eller dirav framstilld
produkt, diribland transportérer, handlare och anvindare.

581 Se art. 23 avseende registreringskrav och art. 24 avseende krav pa godkannande.
582 Se 2 kap. 2 § SJVFS 2014:43.

583 Se prop. 2005/06:128, s. 234ff.
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4.10 Systemets identifierade regleringskomponenter

I avhandlingens inledning diskuterades den s.k. command and control-
regleringen och hur den genomfdrs i forhallande till verksamheter framst
i form av forprévning, ofta tillstdind men ibland dven dispens, och tillsyn,
ibland under bendmningen offentlig kontroll om den f6ljer direkt av EU-
férordning. Inom ramen for forprovningen prévas de minimikrav som
foljer av regleringen innan verksamheten har startat eller som en forut-
sattning for fortsatt verksamhet. Daremot foreligger vissa skillnader huru-
vida en verksamhet forutsatter ett godkdnnande fran en myndighet och
specifika villkor for den enskilda verksamheten ska etableras innan verk-
samhetens pabdrjande alternativt fortgdende. I vissa fall &r det tillrackligt
med anmalan eller registrering. Oavsett om forprovning kravs eller inte
foljs verksamhetens efterlevnad av minimikraven upp genom ett offentligt
styrt kontrollsystem. Systemets forlitande pa nér tillsyn utan férprovning
anses utgora tillracklig styrning skiljer sig darfor at beroende pa en
generell bedomning av hur stor risk som foranleder regleringen. Det kan
bestammas utifran verksamhetens omfattning men dven av den risk som
verksamhetstypen generellt foranleder. Undersokningen visar att detta
styrmedel anviands genomgdende for de olika regleringarna som styr

vattenbruket.

Regleringskomponenterna i form av forprovningar och tillsynsuppdrag ar
flera till antalet och inom ramen for flera olika lagstiftningar. Den splitt-
rade provningen foljer av de manga olika provningsintressena som har
utvecklats till olika regleringar dit prévningen av fiskodlingar har hamnat
allt eftersom, ofta relativt nyligen och langt senare dn andra verksamhets-
typer som dven regleras inom ramen for komponenten. Da regleringen i
de flesta fall inte har skapats med fiskodling i atanke har det lett till
reglering som i vissa fall inte har anpassats till fiskodling eller dar

tolkningen av reglerna i forhallande till fiskodling ar osdker.
I viss utstrackning forhaller sig komponenterna till varandra, framforallt

for de forprovningar som har samlats i miljobalken. Dels ar forprovnings-

plikten for strandskydd undantagen om verksamheten redan ér tillstands-
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forpliktad i en annan del av balken. Provningen inom ramen for miljo-
balken kumuleras, om dndamalsenligt, till en prévning i en instans i det
fall att flera tillstdind kravs for samma verksamhet. Likasd har vissa
anpassningar gjorts i komponenternas provningsomraden for att undvika
overlappningar, senast genom begrénsning av provningen i fiskelagen i
samband med att provning av fragor rorande djurhdlsa infordes i
djurhélsolagstiftningen.

Med alla regleringskomponenter pa plats kan den illustration av tillamp-
liga lagstiftningar som etablerades i andra kapitlet kompletteras med
regleringskomponenter. I nedanstdende illustreras detta med forprovning
eller anmalan. I samtliga fall ska detta foljas upp av kontrollmyndigheter
genom tillsyn eller kontroll vilket inte noteras sarskilt i illustrationen.

Kumulerad provning

Djurhélsoférordningen (EU)

Tillstand for vattenverksamhet Zoonoslagen

Tillstand f6r miljéfarlig verksamhet Epizootilagen

Anmdlan for registrering
eller godkannande av
vattenbruksanlaggning

Odlingstillstdnd

Strandskyddsdispens

Natura 2000-tillstand eller annan

| [ Miljgbalken L0 ) ,

| forprovning av omradesskydd | Flskelagen N

L it | —{ Djurskyddslagen ‘
e
|F|skodI|ng

Férordning (EG) 1029/2009
L om hélsobestammelser for
animaliska biprodukter

Forordning om allmanna
principer och krav for Sjotrafikforordningen Lag om foder och
livsmedelslagstiftning (EU) animaliska biprodukter

- Tillstand for
Livsmedelslagen sjosakerhetsanordning

Anmélan fér registrering av anldggning

som hanterar animaliska biprodukter
och dirav framstéllda produkter

Anmdlan for registrering eller

godkénnande av livsmedelsanliggning
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5. Systemets institutionella komponenter

5.1 Inledning

I det foregdende kapitlet behandlades de regleringskomponenter som
staller upp de krav och provningsramar som &r centrala for att styrningen
ska uppna angivna mal. Detta avsnitt ska titta nirmare pa de institu-
tionella komponenter som tilldelats en roll for att genomdriva styrningen
av vattenbruket. De institutionella komponenterna utgors av myndigheter
dar de centrala forvaltningsmyndigheterna, utifrdn undersokningens
syfte, ar av sarskilt intresse. De har olika bakgrund, syften, praktiska forut-
sattningar och ansvarar for olika delméal inom ramen for det 6vergripande
malet. Den centrala styrningen utdvas saledes inte endast genom normer
som ska tillimpas vid férprévning och tillsyn utan dven genom instruk-
tioner till institutioner som agerar i systemet. Genom de olika instruk-
tionerna kommer institutionerna agera olika inom ramen for sina roller

och paverka vattenbruksstyrningen pa olika sétt.

I forsta kapitlet redovisades generella aspekter av organisation, struktur
och rollférdelning i staten som organisation. Féljande avsnitt kommer att
behandla detta i detalj i forhéllande till enskilda institutionella kompo-
nenter som har identifierats som rollinnehavare i forhallande till de
regleringskomponenter som anvands for styrning av vattenbruket.
Avsnittet fokuserar pa de involverade centrala forvaltningsmyndig-
heterna och syftar till att beskriva dem i detalj men dar komponenter med
storre roller dgnas storre utrymme. I korthet kommer dven myndigheter

med uppgifter i den regionala och kommunala kontexten att undersokas.

Framstdllningen fokuserar pa tre aspekter av de institutionella kompo-
nenterna. Den forsta dr en bakgrund dar myndighetens syfte, uppgift och
rollférdelning undersoks ur ett historiskt perspektiv i syfte att fa forstaelse
for hur och varfor myndigheten har blivit en aktor i systemet. Den andra
aspekten dr myndighetens nuvarande instruktion sasom formulerat av
regeringen i instruktionsférordningen samt regleringsbrevet for att pa sa
vis kunna etablera myndighetens specifika syfte och malséttning, dvs.

myndighetens funktion i den statliga organisationen, i forhallande till
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vattenbruksnaringen. Den tredje och sista aspekten &r att bestimma
myndighetens nuvarande syfte, uppgift och rollférdelning specifikt i for-
hallande till vattenbruket och de regleringskomponenter som identifierats
i systemet.

Kapitlet sammanfattas i det sista avsnittet, avsnitt 5.3, och den visuella ut-
formningen som pabdrjades i foregdende kapitel utvecklas genom att

addera de institutionella komponenterna.

5.2 Vattenbrukets myndighetsaktorer

5.2.1 Centrala myndighetsaktorer
5.2.1.1 Jordbruksverket

Bakgrund

Statens Jordbruksverk inrdttades den 1 juli 1991.5% Inrattandet av en ny
myndighet var ett led i den nya svenska livsmedelspolitiken och den nya
myndigheten ersatte tva tidigare statliga myndigheter — Lantbruks-
styrelsen och Statens jordbruksnamnd.

Lantbruksstyrelsen hade inréttats drygt hundra ar tidigare med uppgift
att

med uppmirksamhet folja lantbrukets och dess bindringars samt
fiskerindringens tillstdnd och att, efter omstindigheterna, sjilv
vidtaga eller hos Kungl. Maj:t foresld de dtgirder, som styrelsen
ansdge lampliga for dessa néiringars frimjande.>s

Fran &ambetet undantogs dock havsfisket vid landets vdstra kust.
Lantbruksstyrelsen ersatte da lantbruksakademiens forvaltningsstyrelse
som forvisso saknade administrativ befogenhet men dnda anfortroddes

flera uppgifter av forvaltande art. Forvaltningsstyrelsen hade prageln av

584 Se prop. 1990/91:100 med forslag till statsbudget for budgetdret 1991/92, bilaga 11.
585 Se Kungl. Maj:ts instruktion for lantbruksstyrelsen den 31 december 1889.
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ett ambetsverk, eller vad som idag oftast bendmns som myndighet, men
da fragorna rorande jordbruket och fisket blev allt mer omfattande anséags
det finnas ett behov av ett permanent ambetsverk.586 Senare fann man dven
att fiskeriadministrationen inom ramen for Lantbruksstyrelsens Fiskeri-
byré och fisketillsynsmyndigheten var av sddan omfattning att ett eget
ambetsverk var berattigat.’¥” Sdledes inrattades Fiskeristyrelsen, fran 1991
fram till dess nedlaggning 2011 under namnet Fiskeriverket, med ansvar
for fiskerifrdgor med undantag for pris- och marknadsreglering.

Statens jordbruksnamnd inrdttades ursprungligen 1935 genom en
sammanslagning av Statens spannmalsnamnd, Statens mjolknamnd och
Statens slakterinimnd. Namndens uppgifter 6verfordes till f6ljd av krigs-
forhallandena till Statens livsmedelskommission fran ar 1939 men namn-
den aterinrédttades den 1 juli 1950.5% Under de kommande decennierna
skulle namnden fa en central roll i det hart reglerade svenska jordbruket.
Den ansvarade for prisregleringen pa jordbrukets och fiskets omrade bade
avseende gransskyddet mot omvarlden och den inhemska marknads-

regleringen.

Mot slutet av 1980-talet och i borjan av 1990-talet rorde sig dock den
svenska jordbrukspolitiken mot en omfattande avreglering som ett led i
den nya svenska livsmedelspolitiken.?® Den nya styrningen av jordbruket
innebar dven att en omorganisation av de inblandade myndigheterna var
nodvandig. Avregleringen av den pagdende pris- och marknadsregle-
ringen av jordbruks- och fiskprodukter och granskontrollerna for att hin-

586 Se SOU 1918:14. Betinkande rorande omorganisation av Lantbruksstyrelsen m.m., s.
15.

57 Se prop. 1948:49. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angdende inrittande av en
fiskeristyrelse med statens fiskeriforsok m. m, s. 6f.

588 Se prop. 1950:161. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angdende inrittande av
statens jordbruksniamnd m.m.

5% For mer om malet med styrningen av den svenska livsmedelspolitiken, se

avsnitt 3.3.1.
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dra att utlandska producenter skulle utkonkurrera de svenska skulle upp-
hora for att pa s satt underkastas samma villkor som andra naringar.5%
Vid en utredning av organisationen pa jordbrukets omrade fann man att
det inte langre fanns rationalitets- eller effektivitetsvinster av att ha tva
olika myndigheter utan att det var ett naturligt steg att en central myndig-
het bildades for att ersatta de tva tidigare.>

Som ett led i ansvaret for jordbruksfragorna har dven djurskyddet sorte-
rats in under verkets ansvarsomrade. Under en kort period var dock djur-
skyddsfrdgorna undantagna fran Jordbruksverkets ansvarsomrade efter
att en utredning fann att organisationen av det svenska djurskyddet inte
var tillrackligt och att en central myndighet skulle ta 6ver ansvaret fran
Jordbruksverkets djuravdelning och distriktsveterinaravdelning, Centrala
forsoksdjursnamnden och de djurforsoksetiska ndmnderna samt den
regionala och lokala tillsynen 6ver djurskyddslagen for att sammanfora
djurskyddsfragorna till en myndighet.>?> Den nya Djurskyddsmyndig-
heten inrattades den 1 juli 2003 trots att flera remissinstanser avstyrkte den
nya myndigheten fraimst med hanvisning till en 6kad uppsplittring av
ansvaret pa flera aktorer i motsats till idén om en sammanhallen livs-
medelspolitik.>> Myndigheten blev dock kortlivad och avvecklades redan
2007 med hanvisning till effektivisering av den statliga administrationen
och verksamhetsomradet inordnades under Jordbruksverket.5%

Av sérskilt intresse for fiske- och vattenbruksfragorna &r dven den havs-
och vattenrelaterade omorganisering av myndigheter som genomfordes

50 Den faktiska avregleringen kom dock av sig i och med det svenska EU-
medlemskapet, se avsnitt 3.3.1.

51 Se SOU 1990:87. Den nya centrala jordbruksmyndigheten - slutbetinkande av utred-
ningen om Oversyn av den centrala myndighetsorganisationen pd jordbrukets omrdde
m.m., S. 61f.

592 Se SOU 2000:108. Ett forbittrat djurskydd: betinkande, s. 45ff.

593 Se prop. 2001/02:189. En ny djurskyddsmyndighet, s. 71f.

594 Se prop. 2006/07:1. Budgetpropositionen for 2007, utgiftsomrade 23, s. 50.
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2011.5% Omorganisationen innebar att Fiskeriverket, tidigare Fiskeri-
styrelsen, som en gang i tiden bildades genom att bryta ut fiskeridelen fran
Lantbruksstyrelsen nu lades ner. I huvudsak skulle Fiskeriverkets upp-
gifter upptas av den nya Havs- och vattenmyndigheten men dven ett stort
antal uppgifter tillfoll Jordbruksverket. Man fann att det fanns starka sam-
band mellan jordbruks- och fiskefragorna och att det saledes fanns syner-
gieffekter att hamta om vissa fiskefragor darfor lades pa Jordbruksverket.
Framforallt lades fragor som rorde framjandet av fiskerindringen, fritids-
fiske, vattenbruk och forvaltningen av fiskeprogrammet pa Jordbruks-

verket.5%

Uppdragsbeskrivning

Jordbruksverket ar en statlig forvaltningsmyndighet som sedan 1 januari
2015 sorterar under Naringsdepartementet sedan Landsbygdsdeparte-
mentet (tidigare Jordbruksdepartementet) lagts ner. Myndighetens
huvudsakliga uppgifter framkommer av férordning (2009:1464) med
instruktion for Statens jordbruksverk (FoSJV). Enligt instruktionsférord-
ningen har myndigheten ”“inom jordbruksomradet, fiskeomradet och dar-
till knuten landsbygdsutveckling till uppgift att arbeta for en hallbar
utveckling, ett gott djurskydd, ett dynamiskt och konkurrenskraftigt
ndringsliv i hela landet och en livsmedelsproduktion till nytta for konsu-

menterna”.

Da jordbruks- och fiskefrdgorna ar hogst unionsrelevanta omraden inne-
fattar myndighetens ansvarsomraden det nationella genomforandet av
EU:s gemensamma jordbrukspolitik samt olika stéd genom program for
jordbruk, hav och fiskeri och landsbygdsutveckling som ryms inom euro-

peiska struktur- och investeringsfonderna (ESI). Fonderna &r centrala

5% For mer om bakgrunden till omorganisationen pa omradet, se avsnitt 5.4.1.2 om
Havs- och vattenmyndighetens tillkomst.

5% Se SOU 2010:9. Den framtida organisationen for vissa fiskefrdgor: Betinkande av
Utredningen om en framtida administration av vissa fiskefrdgor, s. 21ff samt prop.
2010/11:86. Havs- och vattenmyndigheten, s. 29f.
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genomforandemekanismer for att bidra till unionens Europa 2020-
strategi®” om en smart och héllbar tillvaxt for alla som tillhandahaller stod
som kompletterar nationella, regionala och lokala insatser. Strategin eta-
blerades efter 00-talets ekonomiska kris och etablerade matbara mal att
uppna till 2020 inom fem omraden: sysselsittning, forskning och inno-
vation, klimatfordndringar och energi, utbildning och fattigdomsbekamp-
ning.5% Utdelade medel ska syfta till att uppna strategins agenda.

Jordbruksverket har @ven nationellt etablerade néaringsframjande uppdrag
inom sitt forvaltningsomrade som syftar till att bidra till en starkt konkur-
renskraft for foretag, tillhandahélla god service och lattillgénglig infor-
mation samt verka for forenkling och administrativa lattnade. Utover de
overgripande uppdragen har myndigheten sarskilda uppdrag kopplade
till forvaltningsomradet sdsom att sakerstdlla ett gott djurskydd, fore-
bygga spridning av och bekdmpa vaxtskadegorare och smittsamma djur-
sjukdomar, verka for sakra livsmedel och konsumenthansyn i sin del av
livsmedelskedjan. Som en myndighet med fradmjande ansvar for verk-
samheter inom sitt omrade &r det dven centralt att de nddvéandiga admi-
nistrativa processerna ar effektiva och inte onddigt betungande. Myndig-
heten ska arbeta for en konkurrenskraftig och hallbar livsmedels-
produktion genom att beakta behovet av starkt konkurrenskraft for fore-
tag, tillhandahalla god service och lattillganglig information samt verka

for forenkling och administrativa lattnader, se 2 a § FoSJV.

Likt andra myndigheter med anknytning till miljoarbetet ska Jordbruks-
verket verka fOr att generationsmalet och miljokvalitetsmalen uppnas och
vid behov foresla atgarder for miljoarbetets utveckling. Myndigheten har

dven sarskilt ansvar for ett miljokvalitetsmal — Ett rikt odlingslandskap —

57 Se radets beslut om riktlinjer for medlemsstaternas sysselsattningspolitik
(2010/707/EU). Arbetet for nasta finansieringsperiod (2021-2027) &r inte avslutat i
skrivandets stund.

5% Se KOM(2010) 2020. Europa 2020 - en strategi for smart och hdllbar tillvixt for alla.

218



vilket medfor att myndigheten ska samordna uppféljning, utvardering
och rapportering i frdga om det utpekade miljokvalitetsmalet.

Roll inom vattenbruket

Jordbruksverket har en mangfacetterad och bred roll inom ramen for den
rattsliga styrningen av det svenska vattenbruket. Uppdraget omfattar i
stort sett alla olika myndighetsroller som behandlades i forsta kapitlet och
framforallt i forhallande till regleringskomponenter som har fisk och fiske
i fokus genom regleringen av djurhédlsa, djurskydd och fiske. Som
utgangspunkt ska myndigheten enligt instruktionsférordningen med-
verka till att framja och utveckla fiskerindringen, vattenbruket och fiske-
turismen, se 8 a § FoSJV.

Centralt for de frimjande och utvecklande uppdragen &r de stodprogram
och direktstod som Jordbruksverket forvaltar. Till f6ljd av EU-medlem-
skapet forvaltar Jordbruksverket ett stort antal olika stodprogram inom
lantbruk-, skogsbruk-, vattenbruks- och fiskesektorerna samt landsbygds-
utveckling. Av dessa ér flera potentiellt tillampliga pa vattenbruksverk-
samheter men det dr endast Europeiska havs- och fiskeriprogrammet
(EHFF) (perioden 2014-2020) och dennes ersattare, Europeiska havs-,
fiskeri- och vattenbruksfonden (EHFVF) (perioden 2021-2027), som riktar
sig direkt till vattenbruksverksamheter och d@ven det program som bidrar

mest till vattenbruket.

En annan central aspekt i frimjande- och utvecklingsuppdraget ar att
astadkomma ldttnader for ndringen genom att eliminera onodiga byra-
kratiska hinder. I sina manga roller inom vattenbruket har Jordbruks-
verket mojlighet till stor direkt paverkan i form av forenklingar i reglering
och administrativa lattnader inom ramen for tillstand och tillsyn. Utover
detta har myndigheten nyligen genomfort ett sarskilt regeringsuppdrag
for att analysera provningen av vattenbruksverksamheter och hur denna

kan forenklas samtidigt som miljoskyddet bibehalls och vid behov foresla
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andringar.’® Uppdraget redovisades i september 2020 dér flera forslag till
andringar i lagstiftningen foreslogs.5% Redovisningen har dock i skrivande

stund inte lett till ndgra forandringar i lagstiftning.60!

Jordbruksverket innehar flera roller i direkt relation till regleringen pa
omradet ifrdga. Som tidigare noterats utgar rollerna fran fisk och fiske som
regleringsobjekt da verket dr den ansvariga centrala myndigheten ifraga
om djurskydd, djurhélsa och fiskefragor nar det kommer till vattenbruk.60
Rollerna innebér att myndigheten ar saval normgivande som administra-
tivt genomdrivande. Anledningen till den normgivande rollen inom
ramen for de olika regleringsomradena skiljer sig at. Ifrdga om djurskydd
ar djurskyddslagen utformad som en ramlagstiftning och den breda norm-
givningsmakten foljer av det regleringstekniska overviagande att ha lag
detaljeringsgrad i huvudforfattningen och istdllet ge okad flexibilitet i
regleringen genom subdelegation till Jordbruksverket.50 Ifraga om djur-
hélsa och fiske ar den delegerade normgivningsmakten istéllet komplette-
rande i forhéllande till existerande EU- och nationell lagstiftning déar

utrymmet for normgivningsmakten dr betydligt mindre.

Jordbruksverket dr dven ansvarig myndighet {for flera av de forprévningar

och registreringar, inkl. uppratthallandet av vattenbruksregistret, som

59 Se Naringsdepartementet (2018).

00 Se Jordbruksverket (2020). Redovisning av regeringsuppdrag att inom ramen for
livsmedelsstrategin kartligga och utreda forutsittningarna for en forenklad prévning av
vattenbruksverksambheter.

601 Ett liknande regeringsuppdrag genomférdes av myndigheten redan 2011 med
bade genomgéng av géllande reglering (bilaga 1) och forslag till forenklingar
(bilaga 2) men ledde da inte till nagra direkta forandringar, se Jordbruksverket.
Uppdrag att foresld regelforenkling m.m. for vattenbruksverksamhet (dnr 18 8175/11)
(2011).

002 For ovriga fragor om fiske har Havs- och vattenmyndigheten tagit 6ver Fiskeri-
verkets tidigare ansvarsomraden.

603 Se prop. 2017/18:147, s. 50f.
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finns inom ansvarsomradet. Lansstyrelsen ar forvisso forprévnings-
myndighet ifrdga om odlingstillstdind enligt fiskelagen men med Jord-
bruksverket som forsta 6verprovande instans. Daremot har i huvudsak
lansstyrelserna ansvar for den operativa tillsynen dar Jordbruksverket
istédllet agerar samordnande och végledande i foérhéllande till regleringar.

5.2.1.2 Havs- och vattenmyndigheten
Bakgrund

Som tidigare framkommit i undersdkningen har intresset for fragor om
forvaltningen av vdra hav och vatten gradvis vuxit under de senaste
decennierna och lett till en framvéxt av planering, konkreta atgarder och
reglering kopplat till resursen. Intresset ar tudelat. Dels finns det ett
bevarandeintresse som grundar sig i den negativa utveckling i havets och
vattnets tillstind som inte befunnits vara ekologiskt hallbar och saledes
ansetts nodvandig att brytas. Dels har det funnits ett nyttjandeintresse som
har identifierat en outnyttjad potential att producera eller bidra med varor

och tjanster for att tacka manskliga behov.

Det 6kande intresset har ocksa inneburit att forvaltningen och ansvars-
fordelningen av vara hav och vatten har setts 6ver och férdndrats. Som en
del av arbetet med miljokvalitetsmalen tillsattes en utredning 2002 for att
se Over miljotillstandet i landets kust- och havsomraden och foresla
atgarder och strategier fOor att bryta den negativa utvecklingen i havs-
miljon.e Utredningen fann att det fanns en rad aktorer som ansag sig ha
sjdlvklara rattigheter till att nyttja havets resurser men att det fanns en
avsaknad av en aktor med 6vergripande ansvar, saval nationellt som inter-
nationellt, for att uppratthélla och genomfdra de skyldigheter och atgarder
som redan fanns pa plats och i stor utstrackning var tillrackliga forutsatt
att de kunde f6ljas.5% Vigledning hade hamtats fran de undersékningar

som genomfdrts i andra ldnder, framst av den amerikanska havsmiljo-

604 Se dir. 2002:102. Havsmiljokommissionen.
05 Se SOU 2003:72. Havet - tid for en ny strategi. Havsmiljokommissionens betinkande,
s. 13 och 63.
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kommissionen, som hade funnit att den sektorsindelade havsfor-
valtningen varit otillracklig och bidragit till den kris som havet befinner
sig 1.006 Kommissionen fann saledes att en myndighet med 6vergripande
ansvar for havet var noddvandig och att Naturvardsverket skulle tilldelas
ett sektorsovergripande ansvar. I den efterféljande Havsmiljoutredningen
foreslogs ytterligare atgarder for att fortydliga och forstarka Natur-
vardsverkets roll i att samordna foérvaltningen och bidra till en helhetssyn
av havsmiljon.5” Ett forslag till en egen myndighet som skulle ersitta
Fiskeriverket och ha ett bredare ansvar for framjande av en hallbar forvalt-
ning av havsmiljon presenterades for forsta gdngen av utredningen
” Ansvar inom livsmedelskedjan”. Den nya myndigheten skulle bendmnas
Myndigheten for havsresurser och fiske och skulle enligt forslaget ha en
storre mojlighet att anvidnda handlingsutrymmet for hallbar férvaltning
av fiskresurserna samt pa ett battre sitt kunna medverka till uppgifterna

att starka fisketurismen och vattenbruket.608

Nar regeringen lamnade forslag kring en ny inriktning for en samman-
hallen havspolitik lyftes aterigen frdgan om ett samlat Overgripande
ansvar hos en central forvaltningsmyndighet och det ansags finnas ett
behov av en central forvaltningsmyndighet med ansvar for havs- och
vattenmiljofragor.c® En utredning om en myndighet for havs- och vatten-
miljofragor tillsattes av Miljodepartementet i syfte att lamna forslag till
myndighetens verksamhet, ansvarsomraden och regionala forankring,
beskriva formerna for samordning och samverkan med andra myndig-
heter samt redovisa behovet av och foresla nodviandiga forfattnings-
andringar. Malsdttningen med den nya myndigheten skulle vara att
etablera en effektiv och samlad svensk havs- och vattenmiljoférvaltning

med forutsattningar for ett hallbart och optimalt nyttjande av natur-

606 Se ibid., s. 91.

07 Se SOU 2008:48. En utvecklad havsmiljoforvaltning.

08 Se SOU 2009:8. Trygg med vad du dter — Nya myndigheter for sikra livsmedel och
héllbar produktion, s. 269f.

609 Se prop. 2008/09:170. En sammanhillen svensk havspolitik, s. 45ff.
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resurserna och tjanade till att bevara och vid behov forbattra miljo-
tillstandet i de svenska vattenmiljoerna. Den nya myndigheten skulle ta
over uppdrag med betydelse for havs- och vattenforvaltningen fran andra
myndigheter, fraimst Naturvardsverket, Fiskeriverket och de fem vatten-
myndigheterna, och samla verksamheten for att 4stadkomma en effektiv
och @ndamalsenlig forvaltning.61® Utredningens forslag identifierade ett
antal verksamheter inom de tre myndigheterna som istéllet skulle inga i
den nya myndighetens verksamhet, bland annat den roll inom styrningen
av vattenbruket som dé innehades av Fiskeriverket.c!! Verksamheter hos
andra myndigheter var @ven dessa en del av 6versynen men utredningens
forslag innefattade inga Overflyttningar av andra myndigheters verk-
samheter.®2 Vidare tillsattes en annan utredning for att foresla vilka upp-
drag inom Fiskeriverket, en myndighet som till f6ljd av den nya myndig-
hetens tillkomst var pa vég att laggas ned, som inte skulle flyttas over till
den nya myndigheten utan istallet ha sin organisatoriska hemvist hos
Jordbruksverket.613

Den 1 juli 2011 inledde den nya Havs- och vattenmyndigheten sin verk-
samhet. Myndigheten sorterar under Miljddepartementet och far siledes
sina uppdrag fran och rapporterar till departementet. Samtidigt avveckla-
des Fiskeriverket och verksamheten flyttades i huvudsak 6ver till den nya
myndigheten och till viss del dven till Jordbruksverket. Nagra uppgifter
togs inte Over av ndgon annan myndighet utan togs istéllet bort helt.6'4

Uppdragsbeskrivning

Myndighetens huvudsakliga uppgifter framgar av forordning (2011:619)
med instruktion for Havs- och vattenmyndigheten. Enligt instruktionen
ska Havs- och vattenmyndigheten vara en ”“forvaltningsmyndighet pa

610 Se dir. 2009:64. En myndighet for havs- och vattenmiljofrdgor.
11 Se SOU 2010:8. En myndighet for havs- och vattenmiljo, s. 96f.
612 Se ibid., s. 145ff.

613 Se SOU 2010:9.

614 Se prop. 2010/11:86, s. 30ff.
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miljdomradet for frdgor om bevarande, restaurering och hallbart nyttjande
av sjoar, vattendrag och hav” och ska inom dess ansvaromraden ”vara
padrivande, stodjande och samlande vid genomfoérandet av miljopolitiken
och verka for en hallbar forvaltning av fiskeresurserna”. Som myndighet
med ansvar inom miljdomradet ska den verka for uppndendet av miljo-
malen men har sarskilt ansvar for samordnandet av uppfdljning och
utvardering av de tre malen Ingen dvergidning, Levande sjoar och vattendrag
och Hav i balans samt levande kust och skirgird.

Iinstruktionsforordningens 5 § listas fjorton punkter som beskriver Havs-
och vattenmyndighetens sérskilda ansvarsfragor och uppgifter. Bland
dessa ar flera kopplade till bevarandet av havs- och vattenmiljon sasom
ansvar inom ramen for tillsynsarbetet, bevakning av miljovardsintresset,
fordelning av medel for forskning och utveckling, ansvar for genom-
forandet av miljoovervakning samt ansvar for viss internationell rappor-
tering. Verksamheten omfattar aven olika former av nyttjanden av hav och
vatten. Detta uttrycks i vissa allmédnt formulerade ansvarsomraden och
uppdrag i forhallande till nyttjande men dven vissa sarskilda uppdrag och
naringar inkluderas. Myndigheten ska arbeta med fragor som ror havs-
planering och har tagit fram forslag till havsplaner for Sverige med syftet
att viagleda myndigheter, kommuner och domstolar ndr de beslutar,
planerar eller ger tillstdnd. Vidare namns tva specifika former av
nyttjande. Myndigheten har tilldelats det Overgripande ansvaret for
fiskerikontrollen och ansvar for genomforandet av landningskontrollen,
tillgangliggorande av kunskap om fisket for myndigheter, allménhet och
andra berdrda samt ansvar for insamling, forvaltning och anvandning av
data inom fiskerisektorn och till stod for vetenskaplig radgivning rorande
den gemensamma fiskeripolitiken. Den andra formen av nyttjande som
namns explicit dr vattenbruket dar Havs- och vattenmyndigheten ska
samverka med andra myndigheter i fragor som har betydelse for vatten-
bruket.

I det arliga regleringsbrevet fran regeringen till Havs- och vatten-

myndigheten finns mer detaljerade instruktioner for verksamhetsaret med

mal och aterrapporteringskrav avseende myndighetens karnverksamhet,
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sarskilda uppdrag i form av deltagande i eller ansvar for nationella och
internationella projekt samt budget for genomfoérande av verksamheten.t'5

Roll inom vattenbruket

Vid Havs- och vattenmyndighetens tillkomst och Fiskeriverkets avveck-
ling overgick stora delar av verksamheten till den nya myndigheten.
Denna 6vergang omfattade stora delar av Fiskeriverkets ansvar for vatten-
bruket som innebar att myndigheten skulle verka for ett ekologiskt hall-
bart och miljoanpassat vattenbruk. Havs- och vattenmyndigheten 6vertog
Fiskeriverkets ansvar for foreskrifter och tillsynsvagledning nar det galler
fragor om vattenbruk. Den nedlagda myndighetens naringsframjande
verksamhet ansdgs dock inte lampligt att fora over till den nya myndig-
heten da utredningen fann att fraimjandeverksamheten borde hallas atskilt
fran foreskrifts- och tillsynsarbetet. Vidare ansags det d&ven mer rationellt
att frimjandeuppgiften tilldelades till en myndighet med annan nérings-
utveckling.61¢ Utredningen med uppgift att foresla den framtida organi-
seringen av de verksamheter inom Fiskeriverket som inte skulle féras 6ver
till den nya myndigheten for vattenmiljofragor fann att Jordbruksverket
istdllet var mest lampat for uppgiften att ha samlat ansvar for utvecklingen

av vattenbruket.617

I instruktionen f6r Havs- och vattenmyndigheten omnamns vattenbruket
explicit i form av att myndigheten instrueras att den sarskilt ska
”samverka med Naturvardsverket, Jordbruksverket, Sveriges geologiska
undersokning och ldnsstyrelserna i fragor som har betydelse [...] for
vattenbruket”. Instruktionen aldgger dven myndigheten ansvar i vissa
andra fall av nyttjande och bevarande med betydelse for vattenbruket
utan att det specifikt ndmner naringen. Istallet fortydligas myndighetens

015 For regleringsbrevet for verksamhetsaret 2021, se Miljodepartementet.
Regeringsbeslut: Regleringsbrev for budgetdret 2021 avseende Havs- och vatten-
myndigheten (M2020/02056 (delvis), M2020/00266) (2020).

616 Se SOU 2010:8, s. 96f.

617 Se SOU 2010:9, s. 21ff. Se dven avsnitt 5.2.1.1 ovan.
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uppdrag och ansvar i forhallande till vattenbruk i regleringsbrevet. For
verksamhetsaret 2021 kommer detta till uttryck under de mal och ater-
rapporteringskrav som alaggs myndigheten. Under rubriken “Hallbart
nyttjande och hallbar férvaltning” foreskrivs att myndigheten inom ramen
for sitt arbete med ett hallbart nyttjande och en héllbar férvaltning av fisk-
resurserna ska redovisa hur myndigheten beaktat bla néaringars, inklusive
fiskerinaringens och vattenbrukets, forutsattningar och vilka effekter
myndighetens arbete och forvaltningsbeslut har haft pa fiskerindringens
utveckling och langsiktiga konkurrenskraft. Fokus for redovisningen ska
dock vara utvecklingen av det smaskaliga kustnéra fisket. Aven under
rubriken ”“Kostnadseffektiva regelverk” omnamns vattenbruket i form av
ett uppdrag for myndigheten att redogora for det regel- och rutinférenk-
lingsarbete som genomforts for att uppna en positiv forandring for foretag
med fokus pa bland annat vattenbruk. Aven malet och aterrapporterings-
kravet om utveckling och fraimjande av arbetet med innovation for 16snin-
gar pa marina miljoutmaningar och utveckling av hallbar bla ekonomi

kopplar till vattenbruk d&ven om naringen inte omnamns specifikt.61s

I relation till regleringskomponenterna kopplar Havs- och vattenmyndig-
hetens uppdrag i mycket stor utstrackning till verksamheten som ut-
slappskalla men kan dven innefatta andra miljoaspekter sdsom skyddet av
den biologiska mangfalden. Myndighetens olika roller i forhallande till
vattenbruk som livsmedelsproducerande verksamhet framkommer i
huvudsak inom ramen foér miljobalkens provning och tillsyn. Myndig-
heten ar dock varken prévningsmyndighet eller tillsynsmyndighet utan
uppgiften omfattar istéllet tillsynsvégledning och yttranden vid prov-

ningar samt taleratt.

Ansvaret for tillsynsvigledning finns foreskriven i 3 kap. 5 § sjatte
punkten miljotillsynsférordningen. Ansvaret innebér att myndigheten ska
ge végledning i frdga om tillimpningen av miljobalken, foreskrifter med-

delade med stdd av miljobalken och EU-forordningar. Sddan vagledning

618 Se Miljodepartementet (2020).
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kommer oftast till uttryck i form av allmédnna rad. For fiskodling medde-
lades de senaste allmanna raden 1993 men dessa upphéavdes i april 2019.
Havs- och vattenmyndigheten har dn sd lange inte meddelat nagra all-
manna rad for fiskodling eller annat vattenbruk. Daremot har hemsidan
uppdaterats med berdkning av narsaltstillforsel fran fiskodling.

I myndighetens instruktion foreskrivs aven att myndigheten sarskilt ska
delta i miljoprovningar som galler frdgor som ar principiellt viktiga eller
har stor betydelse for havs- och vattenmiljon och i 22 kap. 4 § MB fore-
skrivs skyldigheten for myndigheten att, nar det behovs, fora talan i mal

for att tillvarata miljointressen och andra allmanna intressen.

5.2.1.3 Livsmedelsverket

Livsmedelsverket, fram till 2001 Statens Livsmedelsverk, inrattades den 1
januari 1972 i samband med den nya livsmedelslagens (1971:511) ikraft-
tradande.6!? Verket ersatte da inte nadgon specifik myndighet utan inratta-
des for att samla den splittrade centrala organisation som utovade styr-
ning i fragor om livsmedelskontroll m.m. Fore verkets inrdttande hade
Socialstyrelsen och Veterindrstyrelsen haft den centrala ledningen av livs-
medelskontrollen, Statens institut for folkhidlsan haft utredande och
kontrollerande uppgifter pd omradet och Kommerskollegium handlagt
arenden om livsmedelstillsatser och vitaminering av livsmedel. Vidare
hade man i forarbetena identifierat arbetarskyddsstyrelsen, generaltull-
styrelsen, giftnimnden, statens bakteriologiska laboratorium, statens
planverk, statens veterindirmedicinska anstalt, statens vaxtskyddsanstalt
och veterindarhogskolan som organ med direkt eller indirekta uppgifter
inom livsmedelsomradet. Den splittrade organisationen hade inneburit att
provning av olika drenden skedde utan kontakt med andra organ berérda
av samma sak, osakerhet foreldg om vilken myndighet som skulle ta slut-
lig stdllning i ett drende och att foreskrifter, rdd och anvisningar med-

delades som berdrde andra myndigheters ansvarsomraden.t? Livsmedels-

619 Se prop. 1971:62.
620 Se ibid., s. 7.
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verkets roll som central tillsynsmyndighet forstarktes ytterligare under
slutet av 1980-talet da livsmedelskontrollen skédrptes, myndigheten till-
fordes ytterligare resurser och blev ansvarig for den operativa tillsynen for

vissa storre livsmedelsanlaggningar.62!

Idag &ar Livsmedelsverket en forvaltningsmyndighet som lyder under
Naringsdepartementet och har som myndighet ansvar for livs-
medelsfragor. Myndigheten har till uppgift att i konsumenternas intresse
arbeta for sakra livsmedel, redlighet i livsmedelshanteringen och bra mat-
vanor genom att bland annat inspektera livsmedelsanlaggningar, under-
sOka livsmedel efter lakemedelsrester och bekampningsmedel samt sprida
information om livsmedel. Miljofragor ar integrerade i myndighetens
arbete och den ska enligt sin instruktion verka for att generationsmalet for
miljoarbetet och miljokvalitetsmalen nas och vid behov foresla atgarder
for miljoarbetets utveckling.

Livsmedelsverket har siledes en central roll i frdgor om vattenbruks-
produkter. Framstéllningen &r dock avgransad till produktionsaspekter,
inte marknadsaspekter, vilket begransar myndighetens direkta roll avse-
vart. For att sakerstélla att den producerade fisken éar ett sdkert livsmedel
och innehaller vad som utlovas finns det d@ven aspekter i produktionen
som maste regleras och kontrolleras. Verket dr en myndighet med norm-
givningskompetens dar uppgiften framforallt bestar i att komplettera

unionslagstiftningen pa omradet.

Eftersom forprovningskraven inom livsmedelsomradet ar begrinsade
genomdrivs lagstiftningens krav i forsta hand genom tillsyn. Den ope-
rativa tillsynen genomfdrs nastan uteslutande av ldnsstyrelserna. Livs-

medelsverket ansvarar for 6vergripande aspekter i tillsynen.

621 Se prop. 1988/89:68. om livsmedelskontrollen m.m.
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5.2.1.4 Sjofartsverket

Sjofartsverket inrdttades den 1 januari 1956 under namnet Kungliga
Sjofartsstyrelsen genom en sammanslagning av flera olika myndigheter pa
sjofartsomradet.22 Idag lyder myndigheten under Infrastrukturdepar-
tementet och myndigheten har enligt forordning (2007:1161) med instruk-
tion for Sjofartsverket att verka for att de transportpolitiska malen uppnas.
Som sadant ar myndighetens intresse i vattenbruksfragor begransad till
sjosakerheten genom att sidkerstilla att anordningen inte utgor ett hinder

eller en fara.

Sjofartsverket har varken en roll som tillstdndsmyndighet eller fore-
skrivande myndighet men ar samradande ifrdga om bade tillstdnds-
processer och regleringsprocesser. Jordbruksverket far meddela fore-
skrifter om utméarkning av vattenbruksanldggningar men ska da hra med
Havs- och vattenmyndigheten och Sjofartsverket. Nér sjotrafiken sa
kraver ska dven en vattenbruksanldggnings yttre begransningspunkter
vara utmarkt med en sjosdkerhetsanordning (SSA). For att fa etablera en
SSA kravs att dgaren till utmarkningen erhaller ett tillstand enligt sjotrafik-
forordningen. Fragor om tillstind provas av Transportstyrelsen efter

samrad med Sjofartsverket.

5.2.1.5 Transportstyrelsen

Transportstyrelsen ar en forvaltningsmyndighet som ocksa lyder under
Infrastrukturdepartementet och har enligt forordning (2008:1300) med
instruktion for Transportstyrelsen till huvuduppgift att svara for regel-
givning, tillstandsprovning och tillsyn inom transportomradet samt verka
for att de transportpolitiska malen uppnas. Likt Sjofartsverket ar myndig-
hetens intresse i vattenbruksfragor begransad till att sdkerstalla att anord-
ningen &r ratt positionerad i forhallande till forekommande farleder,

grund, vrak och andra hinder.

022 Se SOU 1954:21. Inrittande av ett sjofartsverk: betinkande angivet av inom handels-
departementet tillkallade sakkunniga och prop. 1955:124. Kungl. Maj:ts proposition till

riksdagen angdende inrittande av ett sjofartsverk, m.m.
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Nar sjotrafiken sa kraver ska en vattenbruksanldaggning vid anlaggningens
yttre begransningspunkter vara utmarkt med en SSA. For att fa etablera
en SSA krévs att dgaren till utmarkningen erhéller ett tillstdnd enligt sjo-
trafikforordningen. Transportstyrelsen ar tillstindsmyndighet for SSA:n

men ska dven samrada i frdgan med Sjofartsverket.

5.2.2 Lokala och regionala myndighetsaktorer
5.2.2.1 Linsstyrelsen

I varje lan finns en ldnsstyrelse som ansvarar for den statliga forvaltningen
i lanet. Sveriges 21 lan utgor verksamhetsomraden dér en betydande del
av den statliga forvaltningen pa regional niva genomfors. Uppdelningen
mellan central och lokal foérvaltning har gamla anor som kan harledas
anda till 1634 ars regeringsform. Under 1800-talet kom lansstyrelserna att
fa konkurrens om den lokala forvaltningen da det kommunala sjalv-
bestaimmandet gjorde sitt intrade. Den regionala forvaltningen dndrades
dven genom att fler regionala myndigheter och organ inrattades
successivt. I mitten av 1900-talet var dessa uppe i ett tjugotal till antalet.
Forutom lansstyrelsen utgjorde dven lansarbetsndmnden, lénsbostads-
namnden m.fl. sjdlvstandiga allménna forvaltningsmyndigheter medan
lansarkitekten, lanslakaren, socialvardskonsulenten m.fl. utgjorde expert-
organ som agerade foredragande eller pa annat vis skulle delta i handlagg-
ningen av visst drende eller vissa slag av drenden.6?* Samtidigt noterades
dock att den successiva decentraliseringen av den regionala forvaltningen,
dar viktiga beslut i allt storre utstrackning hamnade hos andra organ,
innebar att lansstyrelsernas centrala roll i ldnens utveckling begran-

sades.624

023 Se SOU 1967:20. Den statliga linsforvaltningen I - betinkande av linsforvaltnings-
utredningen, s. 25.

6024 Se SOU 1950:28. Liinsstyrelsens organisation och stillning inom linsforvaltningen, s.
3.
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Utvecklingen har sedan dess gatt at ett annat hall och idag innehar lans-
styrelsen en central roll i lanens utveckling. Idag finner man att de olika
regionala myndigheternas uppgifter till stor del befinner sig inom ramen
for lansstyrelsens verksamhetsomrade istéllet. Ansvarsomradet for sar-
skilda forvaltningsuppgifter ar bred och stracker sig 6ver de omraden som
ingen annan myndighet har ansvar for. Uppgifterna ar av mycket varie-
rande art och omfattar bland annat de allmdnna valen, infrastruktur-

planering, krisberedskap, folkhalsa och fiske.52>

Lansstyrelsens overgripande syfte dr att verka for att nationella mal far
genomslag ilanet, samtidigt som hansyn ska tas till regionala forhallanden
och forutsattningar och den regionala utvecklingen ska framjas. Bland de
mal som myndigheten ska verka for ingdr generationsmalet och de 16
miljokvalitetsmalen. Lansstyrelsen ska dven ge tillsynsvégledning i lanet
vilket omfattar att ge kommunerna stod for att utveckla tillsynen.
Exempelvis har Lansstyrelsen i Véstra Gotaland givit ut en sarskild vag-
ledning for marint vattenbruk i lanet som syftar till att stodja saval hand-

laggare som verksamhetsutovare.626

I forhallande till vattenbruket innehar lansstyrelsen flera roller inom
tillstindsgivning och operativ tillsyn. Myndigheten &ar provnings-
myndighet for tillstindspliktiga fiskodlingar, genom sin sdrskilda miljo-
provningsdelegation, och for odlingstillstinden. Operativa tillsyns-
uppgifter finns inom nastan samtliga omraden i systemet. Lansstyrelsen
ar saledes den myndighet som verksamhetsutdvarna i de flesta fall
kommer att ha mest kontakt med.

025 ] 3 § forordning (2017:868) med lansstyrelseinstruktion listas 14 olika punkter
dar lansstyrelsen har uppgifter inom. Listan dr dock inte uttommande utan fler
uppgifter kan foreskrivas i forfattning.

02 Se Lansstyrelsen Vastra Gotaland. Vigledning for marint vattenbruk i Vistra
Gotaland (rapport 2020:2).
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5.2.2.2 Kommunerna

Det kommunala sjalvbestdimmandet etablerades i mitten av 1800-talet och
innebar att kommunerna fick 6kat mandat i frdgor som avsag det som
ansags vara av kommunal angeldgenhet. Idag finns det kommunala sjélv-
bestammandet faststdllt i regeringsformen och specificeras ytterligare
genom bestammelser i kommunallagen (2017:725). Kommunerna skoter
lokala och regionala angeldgenheter av allmant intresse pa den kom-
munala sjdlvstyrelsens grund och innehar siledes inte ett brett uppdrag

om att verka for att nationella mal ska uppnas sdsom lansstyrelsen har.

I forhéllande till de regleringskomponenter som behandlats har kom-
munerna vissa roller. En central roll ar att genomféra den kommunala
planldggningen. Det nationella intresset i planldggningen far idag genom-
slag framst genom riksintressena men da vattenbruk inte &r ett riksintresse
utan endast ett intresse som sd lingt som mojligt ska skyddas saknas det
mandat for en central myndighet att peka ut mark- och vattenomraden for
vattenbruk som riksintresse. Istéllet 4r det kommunerna, utifran ett kom-
munalt perspektiv, som kan ge utrymme for vattenbruket i sin planlagg-
ning men endast ett fatal kommuner har omraden utpekade som lampliga
for vattenbruk i sina 6versikts- eller detaljplaner d@ven om det kan skonjas

en uppatgaende trend.6?

Forutom ansvaret for planering av mark- och vattenomraden innehar
kommunerna dven en roll inom ramen for miljobalken. Kommunen ar
taleberéttigad ifrdga om miljointressen och andra allmdnna intressen och
forvéantas dven yttra sig i angeldgna arenden. Likasa ar kommunen i
vissa fall tillsynsmyndighet. Det tilldelade tillsynsansvaret innefattar
mindre verksamheter och hélsoskyddet men kan innefatta tillsynen over
fler verksamheter genom delegation fran lansstyrelsen. Avseende

vattenbruksverksamheter ar det i miljobalken foreskrivna ansvaret

27 Se Jordbruksverket (2018). Halvtidsrapportering av handlingsplanen for utveckling

av svenskt vattenbruk, s. 37.
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begrénsat till miljofarliga verksamheter som &r anmalningspliktiga eller

s.k. u-verksamheter.628

5.3 Institutionella komponenternas plats och logik i

systemet

For att den centrala styrningen av vattenbruket ska fa genomslag har de
centrala myndigheterna tilldelats en avgorande roll. Som komponenter i
systemet har de tilldelats malsattningar for sin verksamhet som péaverkar
hur de agerar. De olika malsattningarna utgor delmél i den overgripande
styrningen och uppndendet av de olika delmalen syftar till att de over-
gripande malen ska uppnas. De institutionella komponenternas malsatt-
ningar uppnds inom ramen for olika uppdrag som reglerar utrymmet for

agerandet inom systemet.

I produktionsfasen av vattenbruket har framforallt tva institutionella
komponenter uppenbarat sig som centrala i systemet. Havs- och vatten-
myndigheten har som institutionell komponent fatt ansvar for den miljo-
massiga paverkan pa vatten som vattenbruket kan medfora, framst som
en utslappskalla och de effekter den kan innebédra men aven ifraga om
resurshushallning, planering, tillgang till strandmiljoer och i vissa fall
dven andra aspekter. Aven de mal som myndigheten ska uppna i férhal-
lande till vattenbruket utgors av miljoskyddsaspekter till f6ljd av ett med-
vetet val att separera fraimjandet fran miljoskyddet da Fiskeriverket lades
ner och Havs- och vattenmyndigheten tog 6ver flera av verkets roller. Den
andra stora institutionella komponenten &r Jordbruksverket. Myndig-
heten har ett brett uppdrag i forhallande till vattenbruket som innefattar
saval fraimjandet av néringen i stort som olika skyddsaspekter i form av
djurskydd, djurhalsa och fisket. Ovriga centrala férvaltningsmyndigheter
som tilldelats en roll ar Livsmedelsverket, Transportstyrelsen och Sjofarts-

verket. Aktorskomponenternas uppdrag och roller verlappar séllan.

628 Aven omradesskyddet kan i vissa fall innebdra att kommunen far ett tillsyns-

ansvar.
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Utover de centrala forvaltningsmyndigheterna har myndigheter med
ansvar for regionala och lokala aspekter omfattande roller i det operativa
genomforandet av regleringskomponenterna i form av provnings-
myndigheter och tillsynsmyndigheter. Sarskilt lansstyrelsen har tilldelats
sddana uppgifter i forhdllande till nastan samtliga reglerings-
komponenter. Nationella mal kan dock endast fa begréansat genomslag i
en regional kontext utan ett klart forhallande till ansvarig central myndig-
het. Lansstyrelser och kommuner har dérfor inte tilldelats avgransade
malsédttningar inom ramen for den centrala styrningen som ska uppnas
inom ramen for myndighetsverksamheten utan snarare breda uppdrag

och malséttningar inom begransade geografiska omraden.

Den illustrerade systemmodellen kan hiarmed dven uppdateras genom att
de institutionella komponenterna laggs till och med det tillagget &r saledes

visualiseringen &r av systemet komplett.

Havs- och vattenmyndigheten Jordbruksverket

—i Fiskelagen
O Cdassird

[* Djurhilsoférordningen (EU)

Zoonoslagen
Epizootilagen
Anmalan fér registrering eller
godkénnande av vattenbruksanliggning
. R | —{ Djurskyddslagen
Fiskodling
]

Férordning (EG) 1029/2009
—— om hiélsobestdammelser for
Sjétrafikforordningen animaliska biprodukter

Tillstand for Lag om foder och
sjésakerhetsanordning animaliska biprodukter

Tillstdnd for vattenverksamhet

Tillstind f&r miljéfarlig verksamhet

Strandskyddsdispens

Natura 2000-tillstdnd eller annan
férprovning av omradesskydd

Miljsbalken

Livsmedelslagen

Anmiilan fér registrering eller
godkénnande av livsmedelsanldggning

Transportstyrelsen/ Anmilan for registrering av anldggning som hanterar
Livsmedelsverket sjﬁfartsverket animaliska biprodukter och dérav framstéllda produkter
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6. Systemets funktion och funktionalitet

6.1 Inledning

Iundersokningens inledning presenterades en naring som ldnge pekats ut
som en potentiellt central del i framtidens livsmedelsforsorjning. Vatten-
bruket erbjuder en mdjlighet att tillvarata den potential till produktion
som aterfinns i haven och inte bara anvanda potentialen for att skapa
ekonomisk tillvaxt och arbetstillfdllen utan framforallt livsmedel, en
produkt som bokstavligen &r livsnddvandig. Potentialen i de svenska
vattnen for mer omfattande vattenbruksproduktion har sedan lange varit
identifierad fran centralt politiskt hall men den produktionsokning som
efterstravats under lang tid har uteblivit. Det har inneburit att styrningen
av naringen blivit féremal for uppmarksamhet i form av saval offentliga
utredningar som rop pa férandring fran naring och forskning. Som ett led
i detta har hinder identifierats och vissa atgarder vidtagits samt, pa senare

ar, konkreta tillvaxtmal for ndringen satts.

Samtidigt ar naringen ingalunda oproblematisk. En komplex problembild
kan identifieras som innefattar fragor om naringsutslapp, djur- och smitt-
skydd, livsmedelssdkerhet, tillgang till strandndra omraden osv.
Verksamheten utgor en risk for flera centrala varden som har identifierats
som skyddsvdarda och den rattsliga styrningen tvingas till avvagning
mellan ofta oférenliga varden. For att stivja de komplexa problemen har
ett komplext réttsligt system vuxit fram. Framvéxten har skett genom
parallell utveckling av olika styrmedel som samtliga tar sikte pa ett sarskilt
problem eller potentiellt problem med koppling till vattenbruk som

verksamhet.

Hur den svara balansgangen mellan tva pa manga satt ojamforliga och
oumbarliga varden i form av produktion av livsnddvandiga livsmedel och
essentiella skyddsvéarden hanteras i den centrala styrningen har varit fore-
malet for undersokningen och i det foljande ska den fjarde och sista upp-
giften genomforas. I de foregaende kapitlen har ett system identifierats,
systemet tillskrivits mal och de olika komponenterna i systemet for réttslig

styrning av vattenbruket beskrivits i detalj var {or sig. Det identifierade
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systemets komponenter utgors dels av regleringskomponenter i form av
handlingsnormer som operationaliseras framst genom forprovning och
tillsyn av verksamheter och dels genom de centrala institutionella kompo-
nenter som innehar operativa eller normgivande roller i systemet.
Beroringspunkterna mellan verksamheten och systemet d4r manga bade i
form av krav pa verksamheten och institutionella aktorer som agerar inom
systemet. I systemets nuvarande utformning innebar detta ett stort antal
systemkomponenter och flera i huvudsak autonoma processer som
gemensamt ska astadkomma effektiv och dndamalsenlig styrning av

vattenbruksnaringen i Sverige.

Den sista uppgiften bestdr i forsta skedet av att undersoka forhallandet
mellan systemets olika komponenter. Pa sa vis kan systemets funktioner
identifieras. Systemfunktionerna &r av olika karaktar. En del framtrader
som av normgivaren genomtdnkta forhallanden mellan olika kompo-
nenter fOr att sikerstélla att centrala perspektiv finns representerade for
att uppna ett visst skydd eller for att undvika att samma aspekt provas
flera ganger. Likaledes kan en funktion uppsta oavsiktligt, eller genom
forbiseende, i det fall att flera komponenter far synergieffekter som man
inte har forhallit sig till vid tillkomsten. Dessa behover inte nédvandigtvis
vara av ondo i det praktiska utférandet men utgor ett inherent problem i
systemet da det innebdr att okontrollerade funktioner aterfinns i ett

kontrollerat system.

Utgangspunkten i undersokningen och identifikationen av systemets
funktioner &dr den kritik som omgardat regleringen av vattenbruket som
menat pa att den hdmmat naringens framvaxt. I detta ar inte utgangs-
punkten att peka pa problemen som eventuellt kan himma naringens
framvaxt. Istéllet dr faststallandet av funktionen en forutsattning for att
utvardera funktionaliteten i forhéallande till de mal som tillskrivits
systemet, bade utifran produktionsandamal och skyddsandamal. Fragan

dr om systemet dr optimerat {Or att styra naringen mot satta mal.
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6.2 Systemets framvaxt och uppbyggnad

I undersokningen av systemets olika komponenter, saval reglerings-
komponenter som institutionella komponenter, har en inte oansenlig del
av undersokningen fokuserat pa att beskriva komponentens historiska
framvaxt. Sarskilt fokus har inriktats pa komponentens syfte och avgrans-
ning och regleringstekniska overvaganden och 16sningar. Forstaelsen for
systemets framvaxt bidrar till forstaelsen for logiken i dess uppbyggnad.
Systemet har bildats under lang tid och systemets olika komponenter har
uppstatt och utvecklats fragmentarisk i en tidsenlig kontext och i
forhallande till det redan existerande systemet.

Som tidigare noterats och som framkommer av genomgangen saknas det
i Sverige en sarlagstiftning, dvs. en lagstiftning vars syfte och avgransning
formas utifran verksamhetens sarskilda forutsattningar, for att reglera
fiskodling eller, for den delen, vattenbruk i stort. Redan dar skiljer sig
Sverige fran vissa av vara grannlander. Norge har sin akvakulturlov med
tillhorande forskrifter (motsvarande svenska forordningar och
foreskrifter) som samlar flera regleringsaspekter av ndringen i en och
samma lagstiftning. Syftet med lagen kan jamforas med den svenska
skogsvardslagen (1979:429) i att det ar tudelat; den syftar uttryckligen till
att uppna en lonsam och konkurrenskraftig naring men att detta ska ske
inom ramarna for hallbar utveckling.62* Akvakulturloven foreskriver krav
avseende bland annat milj6, rymningar och fackkunskaper men innefattar
dven regler som avser att underlétta for naringen, bland annat avseende
overforing av givna tillstdnd. I viss utstrackning kan dven Danmark ségas
ha sarreglering. Dambrugsbekendtgorelsen, reglering motsvarande en
svensk forordning, foreskriver sarskilda bestaimmelser avseende skydd av
den vilda faunan och utsldapp fran verksamheten for fiskodlingar i sot-
vatten. Bekendtgerelsen meddelas inom ramen for miljolagstiftningen och

utgor i storre utstrackning detaljreglering inom ramen for den danska

02 Se 1 § lov om akvakultur.
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miljolagstiftningen snarare dn sérreglering men reglerar exempelvis de

utslappsbaserade tillstdind som anvénds inom verksamhetsomradet.63

Istéllet har den svenska regleringen av vattenbruket vuxit fram utifran
olika problemomraden dér man ansett det finnas ett behov for det all-
maéanna att skydda vissa varden. Regleringen pa de olika omraddena har
vuxit fram var for sig och, utifran de overvaganden som framforts i for-
arbetena, till synes nastan helt oberoende av varandra. Framtagandet av
olika bestimmelser och flera enskilda provningar uppdelade efter skydds-
intressen medfor att provningen kan anpassas sarskilt till skyddsintresset
i sig med fler och mer detaljerade bestimmelser, inblandade aktorer med
storre expertis och en process anpassad efter provningens sarskilda forut-
sattningar. Utvecklingen i sig ar saledes inte méarklig. Den reglering som

tas fram anpassas efter den avgransning i problematiken som ska regleras.

Den identifikation av det sammanhédngande systemet som har gjorts inom
ramen for undersokningen ar inte samma identifikation som lagstiftaren
haft i atanke ndr systemkomponenterna tagits fram. Darfor ar det identi-
fierade systemet heller inte fullt ut systematiskt enhetligt utifran under-
sOkningens utvarderingspunkter. For en verksamhetsutdvare dr det dock
det system som denna faller in under och kommer i kontakt med ocksa det
system som reglerar verksamheten. Systemet blir saledes inte bara en
produkt av en teoretisk 6vning inom ramen for undersokningen utan i

manga fall den praktiska verkligheten for vattenbrukaren.

Aven om inte regleringskomponenterna avgransas utifran sirskilda
verksamhetsomraden finns det vid komponenternas framtagande
tilltdnkta avnamare. Dessa aterkommer ofta som praktiska exempel i for-

arbeten av regleringens verkan for att motivera norméandringar och iden-

030 For mer information om utsldppsbaserade tillstdnd, se avsnitt 4.2.8. Havs-
baserad fiskodling krdver ett miljotillstand (miljogodkendelse) samt ett
odlingstillstand enligt bekendtgerelse om etablering og drift af havbrug som

meddelas av det danska jordbruksverket (NaturErhvervstyrelsen).

238



tifiera saval komponentens inneboende konsekvenser som olika kompo-
nenters systematiska effekter for enskilda verksamheter. Undersok-
ningens tillbakablickar pa systemkomponenternas framvaxt fortaljer en
historia dar vattenbruket som en péaverkan till stor del saknas. Odling av
fisk reglerades i fiskerilagstiftningen forst pa 1960-talet och sarskild
hénsyn till vattenbruket inom miljolagstiftningen dok forst upp pa 1980-
talet. Fiskodling och djurskydd éar ett begreppspar som egentligen fram-
trader forst pa 2000-talet till foljd av en forandring i samhéllssynen
avseende smarta och stress som fisken kan kanna och det blev forst da ett
problem man forholl sig till. Att det vid forprovning av djurstall anvéands
bendmningen “stall” @ven i férhallande till fiskodling ar en kuriositet men
likvél en indikation pa en komponent som inte ar uppbyggd med fisk-
odling i tanke.

Vattenbrukets sena och begransade inverkan pa systemets framvaxt ska
dock lamnas i forsta hand som ett konstaterande, inte en kritik. Vatten-
bruket har forvisso funnits i Sverige i flera hundra ar men i begransad
utstrackning och med relativt marginell paverkan pa utpekade
skyddsvarden. Reglering av vattenbruket som verksamhet har aven varit
foremal for forandringar till f6ljd av relationen mellan komponenter, mest
tydligt genom undantaget fran dispenskravet i strandskyddsbestam-
melserna samt 1980-talets Oversyn av regleringen pa miljoomradet som
syftade till att eliminera onddiga dubbelprovningar. Fiskodling identi-
fierades som en av fa verksamheter som ndstan uteslutande var saval en
miljofarlig verksamhet, till f6ljd av det utslapp verksamhetstypen med-
forde, och en vattenverksamhet da den till sin natur ndstan undantagslost
placerades i vattenomraden. An idag kvarstar undantaget fran tillstands-
kravet for odlingsanliggningar i 11 kap MB. Aven miljobalkens inforande
samlade regleringen ytterligare. Till en borjan innebar det dock inte nagra
mer omfattande forandringar for odling av fisk, atminstone inte ifraga om
antalet komponenter da detta reglerades redan genom de ovan namnda
undantagen. Utvecklingen mot allt storre anvandning av stingda system
och landbaserade odlingar har dock inneburit att vattentakter anvands i

allt storre utstrackning vid odling av fisk vilket innebér att kumulationen
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av miljobalkens provningar idag medfor ett enklare provningsforfarande

an vad det hade varit innan miljobalkens ikrafttradande.

P& samma sdtt som det saknas en sarreglering for vattenbruket saknas det
aven en sarskild myndighet med ansvar for nédringen. Sedan nagra
artionden tillbaka finns det ett uttalat mal om att minska antalet myndig-
heter for att samla forvaltningen och att inféra en ny vattenbruks-
myndighet skulle tvartom innebédra ytterligare uppdelning av myndig-
hetsuppdragen. Istdllet har den centrala forvaltningen av vattenbruks-
produktionen delats upp i huvudsak mellan tvda myndigheter — Jordbruks-
verket och Havs- och Vattenmyndigheten — dar Jordbruksverket framfor-
allt ansvarar for vattenbruket som livsmedelsproducerande verksamhet
samt djurskydd och Havs- och vattenmyndigheten ansvarar f6r det ekolo-
giska skyddet av vara vattenresurser. Andra centrala myndigheter har
uppdrag som maste forhalla sig till produktionen men inte avser sjilva

produktionen.

Den institutionella férdelningen av ansvar i forhallande till regleringen
foljer de generella ansvarsomraden som de centrala myndigheterna har
tilldelats. Myndighetsstrukturen dr dock pa intet sitt statisk och fordel-
ningen av ansvar i forhallande till vattenbruksndringen ar foranderlig.
Fiskeriverket hade innan nedldaggningen ett brett ansvar for naringen som
innefattade saval produktions- som miljoskyddsaspekter. Aven etiska
fragor kopplade till djurskydd hade under period en egen myndighet i
form av Djurskyddsmyndigheten.

Den nuvarande fordelningen av ansvar for vattenbruksnaringen mellan
Jordbruksverket och Havs- och vattenmyndigheten foljer inte den tidigare
verksamhetsindelade organisationsstrukturen. Den foljer istdllet av
nedldggningen av just Fiskeriverket och férdelningen av dessa uppgifter
till existerande eller, vid nedldggningen, nya myndigheter utifran gene-
rella ansvarsomraden. Andringen foranleddes av att ett behov av ett kat
skydd av vara hav och vatten identifierades och inrattandet av en sarskild
myndighet med ansvar for mediet. Den nya myndighetsstrukturen i

systemet brot da mot den tidigare till stora delar verksamhetsindelade
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ansvarsfordelningen. Uppdelningen av ansvaret gjordes istdllet utifran
verksamhetens olika effekter. Havs- och vattenmyndighetens mer
avgransade fokusomrade innebar att myndigheten tilldelades ansvaret for
verksamhetens miljdaspekter, sarskilt ifrdga om utsldpp i vatten.
Jordbruksverket tilldelades ovriga fragor som tidigare hanterats av
Fiskeriverket utdver sina redan existerande ansvarsomraden. Saledes blev
verkets ansvarsomrade brett och innefattade bade samhallsekonomiska
och etiska fragor om néringen och dess paverkan pa fisket. Fordelningen
av ansvaren mellan myndigheterna syftar till att tillgodose alla aspekter
av vattenbruket pa ett tillrackligt och balanserat vis. Det ansags inte
lampligt att ansvaret for naringsframjande blandades ihop med ansvaret
for det ekologiska skyddet varfor 16sningen med tva myndigheter befanns

mer lamplig.

Eftersom det ar fa 6verlappningar mellan myndigheternas ansvarsomra-
den blir relationen till regleringskomponenterna viktig. Férdelningen ter
sig falla ut naturligt utifran de institutionella komponenternas tilldelade
generella ansvarsomraden. Regleringskomponenter som behandlar livs-
medelssdkerhet faller in under Livsmedelsverkets verksamhetsomrade,
regleringskomponenter som behandlar utslapp faller in under Havs- och
vattenmyndighetens omrade osv. Hur en viss fraga behandlas i systemet
kommer dock fa konsekvenser for 6vriga fragor och pa sa vis énda paver-

ka andra institutionella komponenters ansvarsomrade.

Ett exempel som tidigare tagits upp ar vilka amnen som far tillsattas i
odlingen. Saval lakemedel som beddvningsmedel kan tillsdttas for att
undvika onddigt lidande {or fisken i odlingen och pa sa sitt garantera opti-
malt djurskydd. Samma @mnen kan utgora en fara for mansklig hélsa och
utifran livsmedelssdkerhetsaspekter behova anviandas i begransad
utstrackning eller forbjudas helt. Tva helt autonoma beslut optimerade
utifran deras enskilda syften skulle saledes kunna leda till motséagelser nar
tillampade i praktiken. En liknande fraga som ér sarskilt central i under-
sokningen dr den om en odlings tillatna omfattning som ar intressant ur
savdal miljoskyddsaspekter som produktionsaspekter. Generellt sett

kommer verksamheter av storre omfattning dven innebéra storre utslapp
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varfor beslut som berdr verksamhetens omfattning kan paverkas av prov-
ningens relation till institutionella komponenter. De institutionella kom-
ponenternas generella ansvarsomraden och specifika myndighetsroller i
forhéllande till regleringskomponenterna kan saledes bli avgorande i

systemets funktioner.

6.3 Systemets fragmentering och dess effekter

6.3.1 Fragmenteringens uppkomst i systemet

En frdga som é&r standigt aterkommande nédr man talar om vattenbruks-
reglering ar varfor den ar sd omfattande och svaroverskadlig. Den pa
manga satt enkla verksamhetsformen, att odla fisk, styrs av en uppsjo av
regler med ett stort antal forprovningar, tillsynsprocesser och omfattande
kontakter med myndigheter. Det enkla svaret pa fradgan ar att regleringen
ar omfattande och svaroverskadlig eftersom verksamhetens riskbild &r
komplex med potentiella risker for miljo, djur, manniskors halsa och sjo-
trafiken och dessutom i konkurrens med andra verksamheter om plats och
utslappsutrymmen. Verklighetens komplexitetsniva kan sagas avspegla
sig i styrningens komplexitetsniva dar det ar ett flertal problem som det
finns ett allmént intresse i att hantera inom styrningen. Kategoriseringen
av problemen som ska stdvjas med rattslig styrning &r dock socialt kon-
struerade och formas utifrdn den valda regleringsstrukturen. Vatten-
bruket som regleringsobjekt splittras i ett system etablerat i en kontext som
forhaller sig till andra parametrar. I undersokningens inledning intro-
ducerades réttslig fragmentering som koncept och i det féljande kommer
hur och varfor det identifierade systemet har paverkats att behandlas. I

viss man kommer dven alternativ till nuvarande reglering att beroras.

Kategorisering av olika problemomraden som utmynnar i olika lagstift-
ningar och regleringskomponenter utgor den horisontella aspekten av
fragmentering. For att kunna hantera mer specifika problem krdvs mer
specifik reglering vilket medfor olika regleringskomponenter med mer
anpassade krav och genomféranden. Som en direkt motsats till detta
skulle man exempelvis kunna kriva ett ”verksamhetstillstand” som soks

hos en myndighet ddr en bedomning gors utifran allméanna kriterier som
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galler oavsett verksamhetstyp. Vad som till synes skulle medfora enkelhet
och flexibilitet for en verksamhetsutovare skulle innebéra att enskilda
beslut av storre omfattning skulle behova fattas utan detaljerad vagled-
ning for beslutsfattaren. Véldigt allmént hallna bestaimmelser och breda
beslut skulle leda till rattsosdkerhet bade for den reglerade i form av oklar-
heter i kraven och for det allménna i form av oklarheter i styrningsresul-
tatet. Med denna insikt fragmenteras systemet horisontellt i det att anpas-
sade regleringskomponenter tas fram men fragan kvarstar hur och till

vilken detaljeringsgrad systemet ska fragmenteras for optimalt resultat.

Som framkommer vid identifieringen av regleringskomponenterna &r
dessa i huvudsak indelade efter sina avgransade skyddsobjekt. Livs-
medelslagstiftningen samlar exempelvis inte alla aspekter av ”fran ax till
limpa” till en lagstiftning och en regleringskomponent for att sakerstalla
att hela livsmedelskedjan ar foremal for ett och samma malorienterade
system. Istdllet har lagstiftningen skapats utifran konsumentskyddet som
mal och andra perspektiv och delar av kedjan styrs av annan lagstiftning.
Att en komplex verksamhet far en komplex hantering i lagstiftningen
foljer av att den far sa manga kontaktpunkter med olika identifierade
skyddsobjekt. Vattenbruket har manga kontaktpunkter och behandlas
darfor utifran dessa. Bedomningen av verksamheten gors inte samlat utan
i grunden uppdelat utifran varje risk verksamheten utgdr mot identi-
fierade skyddsobjekt.

Den andra aspekten av systemets fragmentering dr den vertikala. Styr-
ningen pa olika regleringsnivaer innebar att det inte endast ar en enhet
som paverkar normgivningen utan att denna fordelas pa flera enheter. Inte
heller &@r det en enhet som meddelar malsittningarna som styrningen bor
forhalla sig till. En enhetlig styrning mot ett tydligt mal blir saledes svar
att uppna. I forhallande till vattenbrukssystemet utformas saval regle-
ringskomponenterna som malsédttningarna pa flera olika nivaer, ofta
parallellt. Exempelvis hdarstammar flera grundlaggande miljorattsliga mal
och verktyg fran den internationella miljoratten, omsatt till tillamplig lag-
stiftning gentemot verksamhetsutovaren inom ramen for unionssamarbe-

tet eller for det nationella, regionala eller lokala genomf&randet.
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Vattenbrukets regleringsomrade hamnar till stor del inom den unions-
rattsliga befogenheten. Djurhélsa, livsmedelsskydd och animaliska bipro-
dukter regleras inom systemet primart genom unionsréttsliga forord-
ningar i syfte att harmonisera bestimmelserna for en fungerande inre
marknad men dar det formella séttet for genomforande i forhallande till
verksamhetsutovaren fortfarande ryms inom ramen for medlemsstatens
befogenhet. Inom systemets komponenter som berdr det miljorattsliga
omradet utgors dessa i huvudsak av nationella bestimmelser med anpass-
ning till unionsrattsliga direktiv med syfte att sékerstdlla en hog skydds-
niva for miljo, mansklig halsa och djurskydd.

I forhallandet mellan vertikal och horisontell fragmentering kan det
uppsta en synergisk effekt i systemet. Ytterligare fragmentering kan
uppsta da uppdelningen i regleringsomraden skiljer sig mellan de olika
regleringsnivaerna. Ett exempel pa detta ar forhallandet mellan EU:s nya
djurhélsolagstiftning och anpassningen i det svenska genomférandet i
forhallande till odling av fisk. Den forprévning av djurhalsa avseende fisk-
odlingsverksamheter som legat inom ramen for forprévningen i enlighet
med fiskelagstiftningen med lansstyrelsen som tillstandsmyndighet har
brutits loss till en egen forprovning med Jordbruksverket som
tillstandsmyndighet for att battre stdmma Overens med unionslag-
stiftningens indelning och den svenska institutionella strukturen.
Andringen innebér att provningen av art- och naturskyddet och prov-
ningen av smittskyddet separeras och provas av tva olika myndigheter.
Detta trots att utredningen noterade att regleringsomradena hade dver-
lappningar och att gransen inte var knivskarp.s3! Andringen &r genomford
for att implementeringen av unionslagstiftningen ska vara anpassad till
den existerande organisationsstrukturen for myndigheterna, inte for att
underldtta uppndendet av systemets 6vergripande mal.

631 Se SOU 2020:62, s. 290. Se aven avsnitt 4.7.2.2.
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I forhéllandet till den unionsrattsliga lagstiftningen ligger ansvaret pa den
nationella lagstiftaren att gora anpassningar i den nationella styrningen.
Den unionsrattsliga lagstiftningen bor séledes inte bara adderas och nod-
vandiga dndringar goras utan styrningen som helhet méaste vara foremal
for anpassning i den man nodvandigt for uppnaendet av enhetlig och
andamalsenlig styrning. Sarskilt inom miljdomradet, dar unionen har
delad befogenhet, har unionsréttslig lagstiftning tillkommit i stor omfatt-
ning och pa vitt skilda omraden sedan miljobalkens inférande, ndgot som
inte har medfort en 6vergripande revidering av den nationella lagstift-
ningen utan framst inkrementella dndringar i syfte att na upp till kraven.
I vissa fall kan dven Overstatlig styrning innebéra att det nationella hand-
lingsutrymmet begransas i sddan utstrackning att malsattningar bor revi-
deras till vad som &ar mojligt att dstadkomma inom ramen for den natio-

nella styrningen.

Tidigare har @ven decentraliseringen av normgivningsmakten berorts som
ytterligare bidragande till vertikal fragmentering och den fOrstarker d&ven
den institutionella fragmenteringen. Regleringskomponenterna i systemet
har en stor andel subdelegationer vilket forsvagar enhetligheten i
styrningen men istdllet utokar flexibiliteten i normgivningen och mdajlig-
gor en detaljeringsgrad som varit svar att uppna i annat fall. En avvagning
mellan flexibiliteten i lagstiftningen och enhetligheten i styrningen
kommer alltid att behova goras men tydlighet i subdelegationen bidrar till

uppnaendet av bada.

6.3.2 Fragmenteringens konsekvenser

Effekterna av fragmenteringen reflekteras i den kritik som har riktats mot
regleringen. Identifikationen och visualiseringen av systemet bekraftar
upplevelsen av regleringen som byrakratiskt tungrodd. Att forsta
regleringen och sékerstilla att de krav som finns har identifierats och foljts
ar saledes ingen enkel uppgift. Likasa innebdr en verksamhets manga
olika kontaktpunkter med systemets komponenter att motsvarande
kontakt maste mottas fran det offentligas sida och arbetsuppgifter

isolerade fran varandra skapas. I den man kontaktpunkterna kan
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sammanfdras och arbetsuppgifterna kan integreras finns samordnings-

vinster att gora dven fran det allméannas sida.

Ett system med sd manga olika regleringskomponenter riskerar att
innefatta 6verlappande reglering, eller i vissa fall avsaknad av reglering,
sarskilt om normgivningsmakten &r fordelad pa olika nivaer. Regleringen
av vattenbruket saknar tydlig avgransning gentemot verksamheten vilket
medfor att samma delar eller aspekter kan vara foremal for flera
provningar. Provningarnas perspektiv kan dock vara olika ifrdga om syfte
och skyddsobjekt.

Ovan diskuterades den nya forprovningen i enlighet med EU:s nya
djurhélsoférordning och svarigheten att tydligt avgransa den fran fiske-
lagens provningsomrade. Redan tidigare Overlappade fiskelagen med
annan lagstiftning. Ett exempel pa detta aterfinns i en fortfarande paga-
ende process avseende fortsatt tillstand for miljofarlig verksamhet avseen-
de en fiskodling i Siljan. Provningen avser flera fragor varav en ar skyddet
av den vilda siljansoringen fran smittsamma sjukdomar.63 Risken for
spridning av sjukdom provades vid den tid da adrendet inleddes inom
ramen for fiskelagstiftningen och det odlingstillstind som krévs for alla
fiskodlingar dér tillstand inte fick meddelas om sadan risk forelag.s33 I
miljoprovningsarendet gjordes dock dven dar en provning av miljobal-
kens regler utifran lokaliseringsprincipen i 2 kap. 6 § MB da platsen inte
ansags lamplig. Da lokaliseringsprincipen ar tillimplig i samtliga fall av
vattenbruk for livsmedelsproduktion och miljobalken saknar en lagvals-

32 Prévningen avser dven fragan om utslappsbaserade tillstand, se avsnitt 4.2.8.
033 Lydelsen fram till 21 april 2021 var “[t]illstdnd far inte ges for sddana fiskarter
eller fiskstammar som &r olampliga med hansyn till vattenomradets sarart.
Tillstand far inte heller ges om det finns risk for spridning av smittsamma
sjukdomar”, se lydelsen i SFS 2001:452 upphdvd genom SFS 2021:255. Provningen
av smittskydd dr numera reglerad inom ramen for djurhdlsolagstiftningen, se
avsnitt 4.7.2.2.
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regel, istdllet utdvas parallell tillampning, kommer provningen alltid

goras inom ramen for bada regleringskomponenterna.

Bada forprovningarna kan sdledes prova samma risk och foreteelse —
spridningen av smittsamma sjukdomar fran odlad fisk till vilda stammar.
Likasa syftar bada provningarna i forhallande till risken att sakerstalla ett
art- och naturskydd. Om risk for spridning av sjukdomar inte foreligger
ar det heller inte en fradga om att en mer lamplig plats av den anledningen
ar mojlig att finna.** De materiella avvagningarna i bada bedomningarna
ar sa snarlika att det ar svart att forestdlla sig ett scenario dar utfallet i
bedomningarna bor skilja sig at i ett enhetligt system. Daremot kan utfallet
bli annorlunda, inte minst med tanke pa att de tva reglerings-
komponenterna relaterar till tva olika institutionella komponenter.

I fallet med siljansoringen fann miljoprovningsdelegationen hos lanssty-
relsen att lokaliseringen i sig var skal nog for avslag med anledning av att
risken inte helt gick att undanrdja.®® Mark- och miljodomstolen daremot
fann att odlingen inte utgjorde nagot hot med héanvisning till det omfat-
tande smittskyddsarbetet.s* Vid prévning i MOD fann man dock att
domen var sa oklar och ofullstandig att domvilla forelag och drendet ater-
forvisades till MMD fér fortsatt handlaggning.¢7 Arendet har vid skrivan-
det stund dnnu inte slutligt avgjorts.

Forutom dubbelreglering finns det vid en uppdelad provning en 6verhan-
gande risk for motsagelsefulla beslut vid tillampningen, i vissa fall rent av

034 Fragan skulle kunna kokas ner till en om skillnaden mellan olika lagstiftningars
troskelvarden for risk. Odling i 6ppen kasse ar aldrig helt riskfri vid kontakt med
vilda stammar. Nagon atskillnad i troskelvarde for forekomsten av risk har inte
kunnat identifieras och torde snarare folja av allmédnna réttsprinciper som ar
gemensamma vid tillimpningen i bada fallen.

035 Se dnr 551-1595-2019, s. 22.

636 Se M 15-20.

037 Se M 12033-20.
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motsdgelsefull reglering. Nar en viss verksambhet, eller framforallt en viss
del av en verksamhet, ska regleras utifran olika perspektiv blir den opti-
mala 16sningen formodligen olika beroende pa vilket perspektiv som
tillampas. Tillaimpas perspektiven samtidigt kan en avvigning mellan
olika I9sningar goras for att finna den optimala l6sningen utifrdn en viss
malbild medan provning av perspektiven genom separata autonoma
provningar leder till risk for motsagelser. Resultatet riskerar att bli krav

som inte dr optimala eller inte ens genomforbara.

Systemets stora antal regleringskomponenter har inte bara inneburit ett
stort antal provningar och parallella tillsynsverksamheter utan, som
undersokningen dven har visat, ett stort antal institutionella komponenter.
Kontakterna blir saledes inte bara med manga olika reglerings-
komponenter utan &ven flera institutionella komponenter. Aven den
inomorganisatoriska styrningen paverkas av regleringsuppdelningen och
forhaller sig ofta till de regleringskomponenter som systemet bestar av.63
Enhetligheten inom ramen fér den enskilda aktorens organisation blir
saledes beroende av aktiv samordning. Aven kompetensférsdrjningen har
visat sig vara svar att tillgodose for hela och delar av organisationerna.®
Det &r inte Overraskande da vattenbrukets roll blir forhallandevis
marginell for de flesta institutionerna och, liksom vid framtagandet av
lagstiftningen, inte i fokus for ndgon organisationsenhet.

Det fragmenterade systemet innebdr dven svarigheter i att fa en klar bild
over funktionen och hur systemets funktion kommer att forhalla sig till de
overgripande mal som finns for ndaringen. Nar det inte ar verksamheten
som utgor foremalet for regleringen utan istdllet till verksamheten

relaterade skyddsvarden blir saledes styrningen utformad negativt.

63 Exempelvis bestar Lansstyrelsen i Stockholm av sex avdelningar och 29 enheter.
Det finns separata enheter for bland annat djurskydd, djurvalfard och livsmedel,
landsbygdsutveckling och miljoskydd men ingen med sarskilt fokus pa
vattenbruk. Liknande organisationsstruktur aterfinns dven hos Jordbruksverket.
3 Se exempelvis SOU 2009:26, s. 112f.
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Reglering av verksamheter tenderar att utgoras av férbud och begréans-
ningar utifrdn givna skyddsvarden. Det som aterstér, dvs. det som inte ar
forbjudet eller begransat, ar saledes styrningens Onskade resultat. I
sektorslagstiftning finns dock storre utrymme for verksamhetsspecifika
avvagningar mellan skyddsvarden och produktionsvérden. I den man det
exempelvis finns en politisk vilja att differentiera vardet av olika produk-
tionstyper eller styra viss produktion mot vissa media (till exempel vissa
vattenforekomster). Samtidigt behover inte sektorslagstiftning innebéara
att skyddsnivan sanks utan kan bade bibehallas eller hojas i forhallande

till andra verksamheter forutsatt att det ar styrningens mal.

6.3.3 Systemets optimering och alternativ for defragmentering

Det ar en sak att peka pa bristerna i ett system men en helt annan sak att
avfarda systemet som suboptimalt. Brister och fordelar med olika system-
uppbyggnader kommer i stort sett alltid finnas och ett optimalt system
innebér inte att det kommer att vara perfekt. Det optimala systemet ar
saledes det som ar bast lampat for att genomfora en uppgift genom att dess
funktion ligger narmast malformuleringen. For att kunna avgora huru-
vida ett system &r optimalt maste man saledes dven forhalla sig till alterna-

tiva systemuppbyggnader.

Ifraga om en effektiv systemuppbyggnad i forhallande till fragmentering
finns det tva overgripande varden att forhalla sig till. Det ena avser syste-
mets formaga att styra verksamheter mot den 6nskade utformningen med
utgangspunkt i systemets malformulering. Det andra avser administrativ
effektivitet déar kostnaden for styrningen, avseende savél ekonomiska som
andra varden och for saval verksamhetsutovare som offentlig verksamhet,

ska hallas sa laga som mojligt.

Ett alternativ &r att skapa en sektorslagstiftning for vattenbruket, dvs.
infora lagstiftning sarskilt utformad for vattenbruket och istdllet préva och
utdva tillsyn av fler aspekter inom samma regleringsram. Vid en sektors-
indelad lagstiftning skulle miljdaspekten istdllet provas inom ramen for
verksamhetsanpassade lagar. Sa sag systemet ut innan Sverige fick

sarskilda miljolagar och fragor om exempelvis utslapp behandlades i
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sektorslagstiftningen sdsom luftfartslagen och lag om allménna vagar.s*0 I
praktiken skulle det kunna innebéra att systemet endast bestar av en
regleringskomponent, till exempel en vattenbrukslag med tillhérande
vattenbrukstillstand och tillsyn, och en institutionell komponent, till
exempel en vattenbruksmyndighet.

Som tidigare namnts har det i Norge utvecklats ett system med sarskild
reglering for vattenbruket. Systemet bygger inte pa en enskild reglerings-
komponent men daremot bestams forhallandet mellan komponenterna i
den sdrskilda akvakulturloven genom att sdrskilda tillstand avseende
bland annat livsmedelskontroll, sjotrafik, vattendrag och avfall vid behov
forst maste inhdamtas innan lokalitetstillatelse kan meddelas. I akvakultur-
loven har det foreskrivits tva olika tillstandskrav. Det forsta ar den tidigare
namnda lokalitetstillatelsen som avser lokalisering, vilket inkluderar
frdgor om milj6 i bred bemaérkelse (dvs. dven smittskydd och skydd av
vilda stammar) och overensstimmelse med planlaggningsbestdm-
melser.®#! Det andra tillstdndet avser oppdrettstillatelse, ett sarskilt odlings-
tillstand, som framforallt ger Neerings- och fiskeridepartementet mojlighet
att kontrollera produktionskapaciteten for lax, oring och regnbige som
hade varit storre om etableringen varit fri.®#2 Om den tilltankta verksam-
heten behover bada tillstdinden samordnas provningen. Vidare har akva-
kulturloven sarskilda regler for 6verforing av tillstdnd vilket innebar att
tillstand kan siljas vidare vilket mojliggdr en hogre nyttjandegrad av
meddelade tillstdnd. Det centrala institutionella ansvaret for naringen ar
placerad hos en myndighet — Fiskeridirektoratet — och det operativa
uppdraget i huvudsak hos en regional myndighet — Statsforvalteren
(tidigare Fylkesmannen).

040 Se avsnitt 4.2.1.1.
041 Se Mellbye, Halfdan. Rettslig requlering av norsk akvakultur (2018), s. 15. Se dven
6 § lov om akvakultur.

642 Se ibid., s. 68. Se dven 7 § lov om akvakultur.
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En sektorsindelad lagstiftning skulle vid en undersokning om vatten-
brukares mote med regleringen kunna visa upp ett mer enhetligt system
och de upplevda problemen med en splittrad lagstiftning som manifeste-
rar sig i tung administrativ kostnad, dubbelreglering och risk fér mot-
sagelsefulla beslut skulle med storsta sannolikhet stdvjas. En liknande
undersokning av ett sddant system skulle saledes visa begransade effekter
av fragmentiseringen for verksamhetsutovaren. Om all lagstiftning skulle
sektorsindelas &r risken dock 6verhangande att motsvarande administra-
tiva svarigheter och kostnader istdllet skulle uppsta pa den offentliga
sidan med ett mycket stort antal lagar, nagot som i slutdndan dven skulle
drabba verksamhetsutdvarna. Skulle exempelvis uppdelningen motsvara
kapitelindelningen i miljoprévningsférordningen hade det inneburit 31
olika speciallagar med egna bestammelser om tillstand och tillsyn bara
ifrdga om miljofarliga verksamheter.**> Vidare skulle svarigheterna att se
systemets slutprodukt utifrdn identifierade skyddsvarden uppsta ifall
dessa regleras utifrdn en uppsj0 olika regler anpassade efter olika
verksambheter. Systemet for styrning mot bevarandet av ett visst skydds-
varde skulle i ett sddant fall omfatta ett ndstan ooverblickbart antal kom-

ponenter och systemfunktionerna skulle bli svarare att rakna ut.

Normen har istéllet varit att sdrreglera sarintressen, dvs. intressen dar det
har funnits sarskilt stora incitament for styrning som grundar sig i allt fran
stora ekonomiska varden till kulturellt betingade grunder. Det norska
exemplet fOor sarreglering av vattenbruket foljer av ett langtgdende
sdrintresse for naringen till foljd av dess mycket stora omfattning och
betydelse som en av landets storsta exportvara med en export for ca 74
miljarder norska kronor (2020).64 Ser man till en svensk kontext finns det
ett antal naringar som &r sarreglerade av olika anledningar. De lagar som
lamnades utanfor miljobalken, och sérregleringen pa sa vis behdlls,

643 Det skulle dessutom endast innefatta tillstdnds- och anmaélningspliktiga verk-
samheter.

04 Se Fiskeridirektoratet. Key figures from Norwegian Aquaculture Industry 2020
(2021), s. 22f.
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gjordes det da de huvudsakligen hade andra syften utover miljohénsyn,
till exempel for areella ndringarna skogsbrulk, fiske, jakt och rennaring. For
de verksamheter som reglerades av speciallagen skulle istéllet miljobalken
tillampas parallellt vid provning och tillsyn och verksamhetsspecifika
regleringskomponenter bibehalls utanfér balken. Provningsplikt fore-

kommer i vissa fall enligt balken anda.

For fiskodlingsverksamhet har sdrregleringen av andra verksamheter
istdllet inneburit att tva separata regleringskomponenter bibehallits for
verksamheten dven vid inforandet av miljobalken dar miljo- och fiske-
hédnsyn fortfarande provades enligt separata lagstiftningar. Med smitt-
skyddshdansynen borttagen fran provningen av odlingstillstand ar detta
forhéallande nagot svarbegripligt dd den hansyn som tas till art- och natur-
skyddet redan kan provas inom ramen for miljobalkens prévning. En
parallell tillampning och en tillrdcklig samordning mellan lagstiftningarna

bor foranleda fragan om dubbelprévningen ar nodvandig.

Aven jordbruket som areell niring regleras pa ett sarskilt vis inom ramen
for miljobalken. Verksamheten &r forvisso inte sarreglerad i en egen
jordbrukslag men ar till stor del undantagen den forprovning enligt
sarskilda bestammelser for vissa verksamheter som aterfinns i miljo-
balkens tredje avdelning och har sdrskilda bestammelser i 12 kap. MB.
Detta trots att jordbruket har en stor miljopaverkan. Endast djurhallning
av storre omfattning &r tillstandspliktig enligt 9 kap. MB.#> Med farre
regleringskomponenter far jordbruket pa sa vis ett mindre provningstungt
forfarande, nagot som givetvis kan innebara en konkurrensférdel gente-
mot andra livsmedelsproducerande verksamheter.

645 Storre omfattning innefattar exempelvis minst 40 000 platser for fjaderfan, 2 000
platser for vaxande grisar (30 kg och uppat) eller fler &n 400 mjolkkor, se 2 kap.
1-2 §§ miljoprovningsférordningen. Regeringen far d&ven meddela foreskrifter om
begransningar av antalet djur i ett jordbruk, forsiktighetsmatt for

godselhanteringen och vaxtodlingen utifran miljosynpunkt, se 12 kap. 10 § MB.

252



Skogsbruket, fisket, jakten, renndringen och jordbruket har utgjort stora
intressen under ladng tid som man har forhallit sig till sarskilt vid utform-
ningen av olika skyddslagstiftningar. Vattenbruket har inte varit ett lika
starkt intresse historiskt och ar for narvarande inte det heller vilket utgor
ett svaroverkomligt hinder for en réattslig sarbehandling i ett redan etable-
rat regleringssystem. Huruvida ett sddant sarintresse nu har vuxit fram
eller ndgon gang i framtiden véxer fram dr dock ett politiskt beslut att fatta,
inte ett regleringstekniskt. Det véaxande intresset fran politiskt hall for
vattenbruket och dess potential vittnar om att den punkten nérmar sig
medan néringens fortfarande begriansade omfattning leder till svarigheter
att hdavda sig i tillracklig utstrackning pa den politiska arenan.

Man skulle dven kunna se fragan ur ett funktionellt perspektiv och istéllet
frdga sig nar sarreglering ar motiverat utifrdn provningens dndamals-
enlighet for den enskilda verksamhetstypen. Sarreglering skulle kunna
vara motiverad i de fall dar systemkomponenterna ar manga, den
administrativa effektiviteten ar 1lag och provningssystemets funktion
riskerar att inte 6verensstimma med mal eller t.o.m. skapa beslut som &r
motstridiga i férhallande till varandra. Det stora antalet provningar for
den undersokta vattenbrukstypen skulle av den anledningen kunna vara
foremal for sammanslagning av provningar eller storre samordning av
provningar, forutsatt att det ar tillstinds- och tillsynsmodellen som ska

anvandas dven i fortsattningen.

6.4 Systemets forhallande till dess 6vergripande mal

Ett system ar malorienterat och funktionaliteten bestams saledes utifran
dess funktions forhallande till tillskrivna mal. Systemet bor darfor vara
forutsagbart och effektivt och framférallt bor dess komponenter vara
orienterade att uppnd malet. Ser man till de mal som satts upp for vatten-
bruket och hur de forhaller sig till systemets regleringskomponenter
bestar dessa av saval skyddsmal kopplade till vattenbrukets risker och

produktionsmal som forhaller sig till naringens omfattning.

253



For de identifierade skyddsmalen finns dessa omvandlade till handlings-
normer inom ramen for olika regleringskomponenter som anger en lagsta
skyddsniva som ska uppnas. Komponenterna &r inte rangordnade i
forhallande till varandra och saknar avvagningsregler i relationerna med
varandra. Samtliga miniminivéer ska uppnas, varken mer eller mindre.
Till de olika regleringskomponenterna kopplas de olika centrala myndig-
heternas som ska agera utifran tilldelade ansvarsomraden och mal inom
ramen fOr givna roller. Ett misslyckande att na satta mal utgor séledes ett
underskott i genomforandet.* Utifran den centrala styrningen blir etable-
ringen av anpassade handlingsnormer och avviagd norm- och uppgifts-
delegation till myndigheter avgorande for att ett andamaélsenligt resultat
ska kunna uppnas. Den storsta utmaningen idag i forhallande till fisk-
odlingar ar det naringsutslapp som verksamheten medfor. Historiskt har
det rdttsliga angreppsattet pa problemet varit att begransa miljopaverkan
i den man mojligt och med olika avvagningar att forhalla sig till vid prov-
ning. Ett sddant tillvigagangssatt ansags otillrackligt for att nd malen och
den rattsliga avvagningen mellan miljon och ekonomiska intressen har allt
for ofta inneburit att resurshushéllningen inte varit hallbar. Regleringen
har darfor successivt kompletterats av normer som dven férhaller sig till
recipientens forutsattningar. For regleringen av vatten i Sverige har det
inneburit harda granser avseende vattnets sammanséattning som inte far

overtradas genom tillatandet av paverkan fran ytterligare verksamheter.

Ser man till produktionsmalen &r kopplingen till systemets institutionella
komponenter och regleringskomponenterna inte lika stringent. Da regle-
ringskomponenterna &ar utformade som skyddslagstiftning &r syftet
saledes inte att tillforsékra en viss produktionsomfattning genom lag-
stiftning. Ett misslyckande att na satta produktionsmal kan séledes inte
hérledas pa samma sitt till ett genomforandeunderskott; en produktions-
okning kan inte garanteras oavsett hur laga krav och administrativ enkel-

het som erbjuds. I ett system starkt praglat av planekonomi skulle sjalv-

od6 Jfr. Westerlund, Staffan. En hdllbar rittsordning: rittsvetenskapliga paradigm och
tankevindor (1997), s. 54f.
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fallet produktionsaspekten kunna rymmas inom ramen for ett command
and control-system men en tvingande 6vergang till eller fran vattenbruks-
produktion torde inte vara en onskvard styrningsmodell.

Hari mo6ts dven malen for miljon och for livsmedelproduktionen.
Uppnaendet av miljomalen innefattar forstaelsen for att de maste uppnas
samtidigt som andra sammanhdngande utmaningar maste losas,
daribland livsmedelsforsorjningen. Det har sedan ar 2010 i generations-
malet dven explicit uttryckts att en nationell 16sning inte far innebara
okade problem utanfor landets granser. Ett begransat vattenbruk som inte
producerar tillrackligt av den mangd vi konsumerar innebér att livsmedel
maste anskaffas pa annat vis. Att inte tillhandahalla tillrackligt med livs-
medel &r inte ett alternativ. Losningen maste istdllet innefatta fram-
stallning genom annan typ av livsmedelsproduktion (till exempel

jordbruk eller fiske) alternativt import fran annat land.

Ett system bor i sddana fall innefatta mekanismer som styr mot den mest
resurseffektiva 16sningen eller mot férutbestdmda politiska mal, inte ett
system som endast riskerar att flytta ett problem. Gransoverskridande
handel innebér inte nédvandigtvis att ett problem endast har flyttats.
Olika lander har olika forutsattningar for produktion och i vissa fall ar det
dven ekologiskt fordelaktigt att forligga omfattande delar av
produktionen utanfor landets granser @ven om andra vérden, sasom
landsbygdsutveckling och sysselsédttning, paverkas. Om resultatet som
genereras av systemet innebar en stor andel annan livsmedelsproduktion
och import bor detta saledes vara en funktion utifran en avvagning mellan
olika mojliga alternativ. Idag saknas det helt en regleringsfunktion i syste-
met, atminstone utifran de undersokta komponenterna, for att tillforsakra
att miljo- och hélsoproblem inte flyttas utanfor landets gréanser eller att
produktionsmal nas. Det saknas saledes genomférandemekanismer inom
ramen fOr regleringssystemet som syftar till att tillforsdkra att malet
uppnas. Ett sddant system riskerar att endast flytta runt ett problem,
antingen till ett annat medium eller utanfor jurisdiktionen, utan att styr-
ningen kommer att leda till vad som utgor den mest rationella 16sningen i

enlighet med uppsatta mal.
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Den senare tidens tekniska utveckling har mojliggjort en storre kontroll av
en fiskodlings miljopaverkan, framforallt ifrdga om néringsbelastningen
till £6ljd av det 6kade och mer avancerade nyttjandet av stingda odlings-
system. Odlingarna kan flyttas upp pa land, utsldappet filtreras och
utslappspunkten flyttas. De 6kade kostnaderna till foljd av den dyrare
tekniken har dock gjort det svart for verksamheter som viljer, eller i
manga fall maste pa grund av géllande ratt, att anvanda slutna system att
vara lénsamma.®” Under de senaste dren har darfor flera ansokningar
avseende odling i slutna system avsett mycket storskaliga verksamheter.
De stora ekonomiska investeringarna &r enklare att motivera om verksam-
hetens produktion blir storre och omséttningen darfor beraknas att bli
hog. Produkten maste dven kunna séljas till konkurrenskraftiga priser for

att kunna havda sig pa en marknad med andra livsmedelsprodukter.

Storskaligheten for med sig manga fordelar. Odlingar som kan producera
upp till 4 000 ton fisk per ar,5* att jamforas med Sveriges totala matfisk-
produktion om 9900 ton ar 2020,64 skulle medfdra ett rejalt tillskott till
den arliga svenska totalproduktionen samtidigt som produktionens
utslapp skulle vara avsevart begransade i forhallande till motsvarande
produktion med Sppna natkassar.6® Samtidigt medfor storskaligheten

047 Exempelvis gjorde Slotts Lax en 6versikt av det ekonomiska utfallet for svenska
odlare som anviande recirkulerande system under perioden 2014-2018 och fann att
merparten hade gjort betydande ekonomiska forluster, se bolagets 6verklagande
av domen i mal M 15-20 bilaga 2.

648 Den foreslagna utformningen av Smogenlax fiskodlingsanlaggning pa Odegar-
den skulle enligt ansokan vid full utbyggnad producera 4 000 ton fisk, se M 4421-
17. Likasa skulle Cold Lakes fiskodlingsanlaggning i Kall, Are kommun, ha en
arlig produktion om 4 000 ton fisk, se M 185-17.

649 Enligt den officiella statistiken, se JO1201.

050 Utslappen kan jamforas med berdkningarna som anvandes for ett tillstands-
beslut for en fiskodling i Storsjon som anvande Oppna ndtkassar. Smogenlax

utslapp skulle begransas till drygt 8 % for kvave och drygt 13 % fosfor per kilo
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betydande svarigheter for verksamhetens tillatlighet i provningen. Stor-
skalig produktion medfdr stora punktutslapp dven om betydande rening
sker. I provningen av verksamhetens tillatlighet utifrdn recipienten maste
saledes utrymme finnas for utslappet och ju storre utslapp desto svarare
att finna lamplig recipient.

Likt tillstdindsprovningens avgransning &dr avgransningen av en viss
recipient, i det har fallet vattenforekomster, en social konstruktion for
administrativ hanterlighet. Utfallet av provningen utifran recipientens
tillatlighet ar ofta avgorande i tillstdndsprocesser. Hur vattenforekomsten
har avgréansats, sdrskilt ifrdga om vattenforekomsternas storlek, kan
dédrmed fa avgorande betydelse dar stora vattenforekomster av sin natur
har storre belastningsutrymme. Vilka faktorer som vags in i avgransnin-
garna kan dock skilja sig at och mdjliga utfall av avgransningen &r

multipla.ss!

En mycket uppmérksammad provning som beror detta har varit den av
Smogenlax fiskodling i Kungshamn, Sotends kommun. Den ansokta
verksamheten var pa manga vis i linje med den ideala fiskodlingen som
lange efterstravats — omfattande produktion, ny och modern teknik som
kraftigt begréansade utslappen, integration med andra verksamheter i nér-
omradet och en lokalisering som mdjliggjorde bevarande och utveckling
av kustsamhéllen. Verksamheten fick dock avslag i forsta instans.
Utslappets paverkan pa den mindre vattenforekomsten kunde inte med
sdkerhet sdgas inte dventyra mojligheten att uppna god status och
verksamheten var saledes inte forenlig med ramvattendirektivet.®52 Efter

overklagan till mark- och miljééverdomstolen upphavdes beslutet och

tillsatt foder jamfort med fiskodlingen i Storsjon, se Westholm, Aron. Scaling
Marine and Water Management (2021), s. 239.

651 Se ibid., s. 263f.

052 Se dom i mal M 4421-17 meddelad vid Vanersborgs tingsratt 2019-04-04.
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tillatlighet medgavs till en kraftigt begransad verksamhet i enlighet med
ansokans femtehandsyrkande.¢%

Utfallet i Smogenlaxmalet har aktualiserat frdgan om tillimpningen av
ramvattendirektivet varit for sndvt. Utslipp fran verksamheter har i
manga fall ansetts @ventyra uppnaendet av god status och mojligheterna
till att skapa utrymme for paverkan eller tillimpa undantag i bestam-
melserna har varit valdigt begrdansade. Samtidigt har tillampningen av
direktivet och dess paverkan pa mojligheterna att anldagga fiskodlingar sett
olika ut i olika medlemslander.55* For svensk del har bestimmelserna inne-
burit att fiskodlingar i allt storre utstrackning forsvunnit fran kust-
omraden och istdllet etablerats i vattenférekomster in i landet som éar
naturligt eller till f6ljd av mansklig paverkan naringsfattiga.®

For bestimmelserna tolkning och tillimpning ar aven vem som tolkar och
tillampar avgorande. Som undersokningen visat finns det ett stort antal
institutionella komponenter i form av centrala myndigheter kopplade till
olika delar av systemet och som ansvarar for olika delméal och uppgifter
som forhaller sig till ndringen. De centrala myndigheternas ansvars-
omraden Overlappar sillan, nadgot som innebdr att ett myndighets-
perspektiv tilldelas varje regleringskomponent och perspektiven méts
darfor sdllan. Néar det kommer till forhallandet mellan institutionell
komponent och regleringskomponent ifrdga om miljoprovningar ar det en
central myndighet, Havs- och vattenmyndigheten, under miljédeparte-
mentet med ansvar for bland annat miljokvalitetsnormerna for vatten som
ar yttrande, taleberattigad, viagledande och i viss utstrackning @ven norm-
givande myndighet. Till detta finns regionala perspektiv representerade

genom ldnsstyrelsen och kommunala perspektiv genom berdrda kom-

053 Verksamheten var bland annat begransad satillvida att utslappet av kvave
skulle ske inom ramen for redan meddelat tillstand for dotterbolagets verksamhet.
54 For en jamforelse av skillnader i nordiska medlemslander, se Kyronviita et al.
55 Detta avser dven storskaliga odlingar, till exempel tidigare omnamnda Cold
Lake AB:s landbaserade odling vid Kallsjon i Are kommun, se M 185-17.
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muner som kan beakta vissa delar av ndringen utifrdn sambhalls-
ekonomiska perspektiv. Endast ldnsstyrelsen har ett forhallande till de
nationellt forankrade produktionsmalen genom sin breda uppgift att
verka for att nationella mal far genomslag i lanet.

En frdga som saledes uppkommer ar olika organisationsdelars forhallande
till 6vergripande mal. Ser man till Havs- och vattenmyndigheten far de
delmdl som myndigheten ansvarar for, i forsta hand rorande
skyddsintresset for vara vatten, genomslag i myndighetens yttranden i
enskilda fall och dess verksamhet i Ovrigt. I de mal som behandlats i
undersokningen kan det noteras att myndighetens yttranden har en stark
koppling till dess uppdrag och syfte, i méanga fall som den mest kritiska
rosten mot tillatligheten av den ansokta verksamheten.®® Likasa har
myndigheten ansvar for de allmanna rdden pa omréadet, ndgot som an sa
lange inte har tagits fram trots tillbakadragandet av 1993 ars allmdnna
rad.s>” Forhallandet mellan uppdraget och myndigheten ar nagot besvar-
ligt d& allméanna rdden syftar till att vagleda i olika former av handlande
medan myndigheten inte i 6vrigt har en roll i hur verksamheten ska utfor-
mas eller vad den ska uppna utan snarare i vad den inte ska fa for effekter.

Utifran ett subjektivistiskt synsdtt dar man forutsitter att organisations-
delen utgar fran sina egna berdringspunkter i sitt handlande ar den roll
som Havs- och vattenmyndigheten intagit gentemot reglerings-
komponenterna overensstimmande med den roll som styrningen har
utformat. Separationen mellan skyddsintresset och naringsfraimjandet i

forhéllandet till vattenresurserna medfor att det inom en myndighet

0% Se exempelvis det tidigare berérda malet M-15-20 fran Nacka tingsratt dar
domstolen noterade att “[a]ll utredning, forutom den frdn HaV pekar pa att RAS
inte ar en industriellt och ekonomiskt tillganglig teknik i Sverige idag”.

657 For narvarande ska det paga en diskussion om huruvida allmédnna rad ska
anvandas i framtiden. Miljotillsynsférordningen foreskriver dock att tillsynsvag-
ledning ska ges av myndigheten men man kan i nuldget ifrdgasatta huruvida upp-

draget i tillracklig utstrackning genomfors.
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saledes blir svart att forhalla sig till de overgripande malen. Nar dven de
institutionella komponenterna i relationen till regleringskomponenterna
separeras mots inte heller perspektiven vid beddmningen i det enskilda
fallet. En hallbar 16sning innefattar snarare mekanismer for att tillse att
ekologiska, sociala och ekonomiska perspektiv beaktas gemensamt. Ser
man aterigen till det norska systemet sa liknar systemet det som Sverige
tidigare hade med Fiskeriverkets motsvarighet (Fiskeridirektoratet) som
ansvarig for saval produktionsaspekter som miljoaspekter i relation till

naringen.

En forutsattning for att icke-tvingande produktionsaspekter ska fa genom-
slag i den rattsliga provningen, oavsett om det ar inom ramen for den
rattsliga styrningen eller genom annat styrmedel, &r att det finns mandvre-
ringsutrymme inom ramen for regleringskomponenterna att forhalla sig
till dessa. Den utveckling som vi har sett de senaste aren med negativ
produktionsutveckling och nekade tillstand tyder pa att det for narva-
rande dr svart att uppna malen samtidigt som en atergang till lagre
skyddsnivéer inte ar efterstravansvard om man samtidigt ska na en
hallbar utveckling. I undersckningen har flera mojligheter till rattslig
flexibilitet och stod for ndringen undersokts i form av bland annat
kompensation, utsldppsbaserade tillstand, storre roll i den fysiska plane-
ringen, vagledning fran myndigheter och balans i det offentliga
forhallandet till ndringens effekter vid provning. En 10sning som kommer
att leda till hogsta majliga funktionalitet forhaller sig formodligen till flera

av dessa.
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7. Slutsatser och avslutande reflektion

Som avslutning pa avhandlingen ska i korthet undersékningens syfte ater-
besokas och ndgra sista overgripande reflektioner goras. Undersoknin-
gens syfte var att utvirdera funktionaliteten i den rittsliga styrningen av det
svenska vattenbruket i forhdllande till relevanta politiska mdl.

I identifieringen av systemet for rittslig styrning av det svenska vatten-
bruket framtrader ett stort antal komponenter i form av olika forprov-
nings-, anmalnings- och tillsynsprocesser som ska sékerstilla att fore-
skrivna miniminivder ska uppratthallas samt komponenter i form av
inblandade myndigheter som utifran givna ansvarsomraden ska tillse att
enskilda delmal far tillrackligt genomslag i processerna. En uppdelad
process med méanga komponenter tilldter detaljerad styrning i hanteringen
av enskilda problemomraden och sékerstaller att verksamhetens delar var
for sig ar utformade fOr att garantera hog skyddsniva. Flera av de enskilda
mal som tillskrivits uppnas saledes genom systemet och till dessa delar
uppnas saledes dven hog funktionalitet. Det hoga antalet komponenter i
systemet bidrar dock dven till flera av de problem med styrningen som

under lang tid varit foremal for kritik.

Styrningen tenderar att bli tidskravande, dyr och svarforstaelig men kan
dven innebdra suboptimala resultat eftersom optimala losningar pa
avgransade delproblem inte nddvandigtvis innebar optimal 19sning pa
helhetsproblematiken och forsvarar avvagningar mellan olika intressen
som kan finnas inom ett och samma problemomrade. Systemets generella
utformning forefaller sidledes medfora en hogre svarighetsgrad for att
uppna en enhetlig styrning. Da systemets regleringskomponenter i hog
grad saknar enhetlighet overlamnas istdllet ansvaret for att uppna detta
till myndigheter pa olika nivaer. I fordelningen av ansvar till de centrala
myndigheterna har smala och direkta perspektiv i huvudsak fatt
genomslag. Det innebér att det sillan ar tvdra perspektiv som tillampas
inom ramen for myndigheternas roller till regleringskomponenterna nar

intressekollisioner uppstar.
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Den operativa verksamheten utfors i mycket hog utstrackning av lans-
styrelsen. I undersokningen har relativt litet fokus dgnats at myndigheten,
framforallt eftersom det i stort saknas tydlig central styrning ifrdga om
sarskilda perspektiv for lansstyrelsen i den operativa verksamheten och
organiseringen av densamma. Utifran det centrala styrningsperspektivet
overlamnar man séaledes ansvar och visst spelutrymme till den statliga
forvaltningen pa regional niva att skapa enhetlig styrning mot uppsatta
mal trots, snarare dn med hjélp av, den rattsliga styrningen pa nationell
niva. Forvantningen bor inte vara att en fragmenterad och oftrutsebar
styrning pa nationell niva leder till en enhetlig och férutsebar styrning pa
regional nivd. Aven om det i viss utstrickning finns mojlighet att
organisera den operativa tillstands- och tillsynsverksamheten kopplad till
vattenbruk pa ett annat vis regionalt &n vad den ar organiserad nationellt
ser man att sa sallan dr fallet utan att den istéllet foljer den rattsliga

strukturen.

Mot bakgrund av undersokningens resultat kan man dven konstatera att
systemets malorientering haft en motsagelsefull relation till det uttryckliga
malet om hallbar utveckling och dess innebord vilket dven blir tydligt i
malet i forhallande till livsmedelsforsorjning som samhallsutmaning. I
fragor om saval miljo som vattenbruksproduktion har det satts ambitiosa
mal. Nér de flesta av dessa mal nu skulle vara uppnadda ar 2020 kan man
konstatera att inget av dem naddes. Vattenbruksproduktionen genomgick
inte en kraftig 6kning samtidigt som halterna av gddande amnen i mark
och vatten inte reducerades till den grad att de inte har negativ inverkan.
Undersokningen har visat att en viktig anledning till detta &r att den ratts-
liga styrningen inte dr optimerad for att uppna malen. Hanteringen av
svara avvagningar har undvikits genom att halla isédr problemen i den
rattsliga styrningen. Resultatet har blivit ett system dar flera olika mal ska
uppnas var fOr sig snarare dn ett mal som systemet enhetligt stravar mot

att uppna.
Det ar utifran malsattningen svart att avgora hur avvagningar ska goras i

den man det inte finns kapacitet att uppna samtliga mal. Inkonsekvenser

mellan mal och styrning och mellan olika mal &r en realitet som ar svar att
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helt komma undan fran vid komplexa malséttningar och svara avvag-
ningar. Undersokningen utvarderar inte systemets mal i sig men det gar
samtidigt inte att helt frdnhalla sig fran att notera motsédgelserna i syste-
mets mal och hur de senare dven reflekteras i systemets utformning. En
effektiv malstyrning forutsatter dock att det finns forutsattningar for att
na malen och att det sitts realistiska mal som ar méjliga att uppné inom
satta tidsramar. I annat fall riskerar mal att forlora sin mening, inte ge
ledning i det faktiska handlandet och pa sa satt bli verkningslosa. Funktio-
naliteten i ett system kommer forbli ldg om inte ens ett i teorin optimerat

system kan uppna malsittningarna.

Grundlaggande for uppnaendet av en effektiv malstyrning blir att ta fram
en sa klar bild 6ver vad som ska uppnas som mojligt, etablera en relation
mellan olika mal och att forankra malen i faktisk handling. Numera kan
Sverige inte pa egen hand utdva den réttsliga styrningen utan har att
forhalla sig till unionsrattsliga bestaimmelser. Det har inneburit begrans-
ningar i mdjligheterna att pa egen hand upprétta ett system for styrning
med hog funktionalitet och en hogre svéarighetsgrad i styrningen da den i
mycket hogre utstrackning maste forhélla sig till annan styrning som i
ingen eller lag grad gar att éndra. For att det ska fungera optimalt kravs
anpassningar i savdl malsattningar som i rattsliga bestimmelser for att i
mojligaste man skapa ett system som é&r enhetligt trots att det ar foremal
for paverkan fran flera olika nivaer av styrning. I den man vattenbruket
ska utgora en betydande del i den svenska livsmedelsforsorjningen maste

det reflekteras i saval forhallandet till andra mal som i styrningen.
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Odla fisk radtt ar en akademisk avhandling inom offentlig ratt.
Avhandligen fokuserar pa den rattsliga styrningen av den
svenska vattenbruksndringen - en naring som under lang tid
har identifierats som en potentiellt central del i den svenska
livsmedelsforsérjningen men som inte har varit foremal for
den utveckling som under lang tid varit ett uttalat mal.
Naringen dar samtidigt ingalunda oproblematisk och den
rattsliga styrningen anvands fér att tillférsdkra en hallbar
naringsutvecklingienlighetmeduppsattamal,savilavseende
skyddsintressensomproduktionsintressen.Detovergripande
syftet for undersdokningen ar att utvardera funktionaliteten i
den rattsliga styrningen av det svenska vattenbruket i for-
hallande till relevanta politiska mal.
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