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Summary

For more than ten years the European Commission has criticised Sweden’s implementation of
the Water Framework Directive. The critique resulted in a government bill (prop.

2017/18:243 Vattenmiljo och vattenkraft) in April 2018, to solve the shortcomings. This thesis
focuses on the Commission’s criticism of the implementation of the environmental objectives
for the status of bodies of surface water in article 4.1.a.i in the Water Framework Directive.
The purpose of this paper is to understand why the Commission criticises the Swedish
implementation of the directive, and to discuss if the new law proposal in the government bill
will improve the implementation. In other words, | will try to answer the following two
questions: firstly, why the Commission criticises Sweden’s implementation of the Water

Framework Directive, and secondly, if the government bill will solve the problems.

To answer the questions, | have studied legislation, legislative history and doctrine as well as
the submissions sent by the European Commission to the Swedish government. My
conclusion is that the reason Sweden has been criticised is that Swedish law does not make
the environmental objectives legally binding in the way the Water Framework Directive
requires. To begin with, Sweden has not made the environmental objectives for ecological
status completely mandatory in the process of permit application. Moreover, there are some
restrictions in the possibility to add new conditions when reviewing the permit of a business,
which is not in accordance with the directive. | believe that the proposals in the government
bill will solve the first problem concerning the environmental objectives for ecological status.
On the other hand I am not sure the second critique regarding the review of permits will be
followed through the proposed legislation. The government bill suggests a specific regulation
for hydroelectric power plants for which full permit review will be possible. However, for

other kinds of businesses, the problems of today will remain.



Sammanfattning

| Gver tio ar har Sverige fatt kritik fran EU-kommissionen for sin implementering av
ramvattendirektivet. Denna kritik har delvis hanterats i proposition 2017/18:243 Vattenmiljo
och vattenkraft som kom i april 2018 med forslag for att atgarda bristerna. Fokus for denna
uppsats ar den delen av kommissionens kritik som rér inforlivandet av miljomalen for
vattenstatusen i ytvattenforekomster i artikel 4.1.a.i ramvattendirektivet. Syftet med
undersokningen ar dels att forsta varfor Sverige har fatt kritik for sin implementering av
ramvattendirektivet och dels att diskutera huruvida de nya lagférslagen kommer att géra
implementeringen mer korrekt. Uppsatsen har saledes tva fragestéllningar, en om varfor
Sverige fatt kritik for sin implementering och den andra om férslagen i propositionen kommer

att ge en mer korrekt implementering av direktivet.

Uppsatsen bygger pa studium av lagtext, forarbeten och doktrin samt pa analys av
kommissionens inlagor i évertradelsearendet mot Sverige. Min slutsats ar att Sverige har fatt
kritik pa grund av att miljomalen for vattenkvalité i artikel 4.1.a.i ramvattendirektivet i svensk
ratt inte har gjorts bindande pa det satt som direktivet kraver. For det forsta har miljomalen
for ekologisk status inte fatt en absolut bindande verkan vid tillstandsprovningar. For det
andra finns det vissa begransningar i mojligheten att stalla nya villkor pa verksamheter i
samband med omprévning av befintliga tillstdnd, vilket ocksa hindrar miljomalens
genomslag. Géllande propositionens foreslagna losningar menar jag att problemet med
miljomalen for ekologisk status rattsverkan vid tillstandsprovningar kommer att atgardas
genom de nya andringarna eftersom en helt ny forbudsparagraf inférs. Den andra delen av
kritiken rérande omprévning bedomer jag inte vara lika tydligt atgardad. Forslaget innebér att
en specialreglering for vattenkraft infors, dar en omprévning kan resultera i att alla
nodvandiga nya villkor tillfors tillstandet. Men for andra verksamheter an vattenkraft som
ocksa kan paverka vattenstatusen kommer begransningarna i omprévningsmaéjligheten som

Sverige kritiseras for att kvarsta.



1. Inledning

1.1 Allmént

Vatten ar en forutsattning for allt liv pa jorden. Sverige har visserligen relativt gott om vatten,
men méangden vatten séger oss inte nodvandigtvis hur vart vatten mar. Fordamningar av aar
for vattenkraft, minskad biologisk mangfald, 6vergédning och féroreningar ar nagra av de
vattenrelaterade problem som Sverige idag kdmpar med.! Lange har Sverige haft en sjélvbild
av att vara bast i klassen i amnet miljoarbete, sa dven géllande vattenskydd. 2 Men i och med
vart medlemskap i Europeiska Unionen (EU) stélls nya krav pa vart miljoarbete. | Gver tio ar
har EU-kommissionen drivit ett 6vertradelsearende mot Sverige for var bristande
implementering av ramvattendirektivet®. EU menar bland annat att Sverige inte staller de krav
pa verksamhetsutvare som behovs for att skydda vattenmiljon. Delvis som en foljd av denna
kritik kom regeringen i april 2018 med en proposition* med forslag pa forandringar i Sveriges
genomfdrande av ramvattendirektivet. Den har uppsatsen handlar om kommissionens kritik

och regeringens lagforslag.

1.2 Syfte

Syftet med uppsatsen ar att forsta vad i Sveriges implementering av ramvattendirektivet som
kommissionen kritiserar. Jag avser dven undersoka huruvida de foreslagna &ndringarna i
regeringens proposition kommer att atgarda de brister avseende Sveriges implementering som

kommissionen pekar pa.

1.3 Fragestéllningar

Utifran det angivna syftet kommer jag att undersoka tva fragestallningar.

1. Varfor kritiserar kommissionen Sveriges implementering av miljomalen i artikel 4.1.a.i
ramdirektivet?

2. Kommer inférandet av regeringens forslag i proposition 2017/18:243 att leda till en mer

korrekt implementering av ramvattendirektivet?

! RFR1 2011/12, Biologisk mangfald i rinnande vatten och vattenkraft — En uppféljning, s. 19.

2 Frisk, Johan, Framtidens vatten flodar fritt, Hav & Vatten, Havs- och vattenmyndigheten, nr. 4, 2015, s. 24-28,
S. 25.

3 Europaparlamentet och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprattande av en ram for
gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade, EGT L 327, 22.12.2000, s. 1, (fortsattningsvis
ramvattendirektivet).

4 Prop. 2017/18:243, Vattenkraft och vattenmiljo.



1.4 Avgransning

EU-kommissionens kritik avseende Sveriges implementering av ramvattendirektivet ar
omfattande varfor en avgransning ar nédvandig. Som fragestallningen antyder har jag valt att
begransa min framstallning till att enbart behandla implementeringen av miljomalen i artikel
4.1.a.i ramvattendirektivet som ror ytvatten, alltsa sjoar och floder. Ytterligare en
inskrankning ar att jag bara kommer att underséka den del av implementeringen av dessa mal
som skett genom miljékvalitetsnormer. Atgardsprogram, allmanna féreskrifter och
kommuners planlaggning kommer inte att behandlas. Avseende regeringens proposition
kommer jag att folja samma avgransning och alltsa bara undersoka de lagforslag som &r

kopplade till implementeringen av miljomalen i artikel 4.1.a.i ramvattendirektivet.

1.5 Metod och perspektiv

Jag har i framstallningen utgatt ifran den svenska rattsdogmatiska metoden genom studium av

lagtext, forarbeten och doktrin.® Jag har ocksa anvant mig av EU-rattsliga kallor. Den EU-

rattsliga metoden handlar om hur olika rattskallors forhaller sig till varandra och till den

nationella ratten.® Undersokningen utgar aven fran EU-kommissionens skrivelser inom ramen

for Overtradelsedrendet. Det har inte varit helt l&tt att placera in dessa i rattskélleléaran och
avgora deras rattsliga status. A ena sidan har skrivelserna stod i Unionsférdraget som ger
kommissionen ratt att dvervaka landers efterlevnad av EU-ratten.” Samtidigt ar de inte en
rattskalla pa samma sétt som exempelvis ett uttalande fran EU-domstolen ar. Jag har darfor i
min undersékning inte enbart forlitat mig pa EU-kommissionens kritik utan ocksa sjalv

studerat ramvattendirektivet och jamfort den med svensk lagstiftning.

I min utredning av fragestallningen kommer jag att anta ett miljorattsligt perspektiv. Miljoratt

handlar enligt Michanek och Zetterberg om de manskliga lagarnas forhallande till den yttre
miljon och om hur miljon ska skyddas.? Framstallningen kommer darfor att fokusera pa hur

de bestammelser jag analyserar forhaller sig till miljon och skyddet av den. Jag kommer

5 Kleinman, Jan, 'Rittsdogmatisk metod’, i: Korling, Fredric & Zamboni, Mauro (red.), Juridisk metodlara.
Studentlitteratur, Lund 2013, s. 21-45, s. 21.

6 Reichel, Jane, ’Eu-rittslig metod’, i: Korling, Fredric & Zamboni, Mauro (red.), Juridisk metodlara.
Studentlitteratur, Lund 2013, s. 109-140, s. 109.

" Art. 17.1 Fordraget om Europeiska Unionen (FEU).

8 Michanek, Gabriel & Zetterberg, Charlotta, Den svenska miljoratten, Fjarde upplagan, lustus, Uppsala 2017, s.

30 och 32.

4



daremot inte att beakta exempelvis det energipolitiska- eller verksamhetsutdvarperspektiv
som ocksa ar mojligt att anta pa amnet. Samtidigt beror fragestéllningen en forandring, dar
kritik fran kommissionen resulterat i det lagforslag som i skrivande stund bara ar nagon vecka

gammalt. Framstéllningen har darfor ocksa ett utvecklingsperspektiv.

1.6 Forskningslage
Det finns flera forfattare som skrivit om Sveriges implementering av ramvattendirektivet.
Nagra av dem ar Christina Olsen Lundh® och Gabriel Michanek'®. Gallande

miljokvalitetsnormer har Lena Gipperth!! gjort en betydelsefull avhandling.

1.7 Material

Jag har framst anvant mig av lagtext, forarbeten och doktrin. S&rskilt den nya propositionen
har studerats i detalj eftersom den inte hunnit kommenterats an av andra forfattare. Jag har
framst refererat till Christina Olsen Lundh'? och Gabriel Michanek och Charlotta Zetterberg*2.

Aven EU-rattsliga dokument har anvénts.

1.8 Uppsatsens disposition

Framstallningen ar uppdelad i en utredningsdel'* och en analysdel®. Utredningsdelen inleds
med en beskrivning av ramvattendirektivet och EU-rdtten. Dérefter kommer den svenska
regleringen och den nuvarande implementeringen av direktivet att behandlas. Sedan beskrivs
innehallet i kommissionens kritik foljt av en presentation av regeringens nya forslag i

propositionen. Texten avslutas med att jag forsoker besvara fragestallningen i analysdelen.

° Olsen Lundh, Christina, Panta rei: om miljokvalitetskrav och miljokvalitetsnormer, Havsmiljoinstitutet,
Goteborg 2016.

10 Michanek, Gabriel, *EU:s adaptiva vattenplanering och svenska miljorittsliga traditioner’, i: Bugge, H. C.,
Indreberg, H., Syse, A., Tverberg, A., (red.), Lov, liv och laere: Festskrift til Inge Lorange Backer.
Universitetsforlaget, Oslo 2016, s. 352-365.

11 Gipperth, Lena, Miljokvalitetsnormer: en réattsvetenskaplig studie i regelteknik for operationalisering av
miljomal, Avhandling, Uppsala 1999.

12 Olsen Lundh (2016).

13 Michanek och Zetterberg (2017).

14 Avsnitt 2-5.

15 Avsnitt 6.



2.  EU-rattslig reglering

Detta avsnitt inleds med en introduktion till ramvattendirektivets EU-réttsliga bakgrund.
Darefter behandlas de bestammelser i ramvattendirektivet som min fragestéllning beror, det
vill séga den adaptiva vattenplaneringen och férsamringsforbudet. Sist presenteras
Weserdomen, ett forhandsavgorande fran EU-domstolen med stor betydelse for tolkningen av

ramvattendirektivet.

2.1 Ramvattendirektivets ursprung och EU-rattsliga bakgrund

Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssatt (FEUF) utgor en del av unionens primaérrétt
och reglerar bland annat kompetensférdelningen mellan unionen och dess medlemsstater.® P&
miljoomradet ar befogenheten delad vilket innebéar att medlemsstaterna far anta
miljolagstiftning i den man EU inte har antagit nagra bindande beslut pa omradet.’” EU kan
bland annat utnyttja sin kompetens genom att anta direktiv. Dessa &r bindande for
medlemsstaterna pa grund av EU-rattens generella foretrade framfor nationell ratt. 8 Till
skillnad fran forordningar som ar direkt tillampliga, binder direktiv medlemsstaterna att inom
ramen for sin nationella lagstiftning inforliva vissa i direktivet angivna resultat inom en
bestamd tid.1® For en korrekt implementering kravs det att direktiven genomfors genom
bindande regler. Det racker alltsa inte att en myndighet i sin praxis foljer direktivet om denna
praxis kan komma att dndras.?° Dessutom har nationella domstolar och myndigheter en
skyldighet att tolka nationell lagstiftning unionsréattskonformt, det vill séga i
dverensstammelse med syftet av exempelvis ett direktiv, oavsett om det har implementerats

korrekt eller ej.%

| FEUF aterfinns ocksa grunden for EU:s miljopolitik. Dar anges i art. 191.1 att malen for
unionens miljoarbete ar att bevara, skydda och forbattra miljon samt att utnyttja
naturresurser varsamt och rationellt. For att fa genomslag maste dessa miljomal omsattas i
beslut vilket sker genom det i art. 192 FEUF angivna lagstiftningsforfarandet. Det ar med

bakgrund i detta som ramvattendirektivet tillkom ar 2000. Ramvattendirektivet innebar att den

16 Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders, Europarattens grunder. Sjatte upplagan, Norstedts juridik, Stockholm 2018,
s. 50.

17 Bernitz och Kjellgren (2018), s. 41 och art. 2.2 FEUF och art. 4.2.e FEUF.

18 Aa.,s. 101

¥ Aa,s. 58.

20 Langlet, David & Mahmoudi, Said, EU:s miljoratt. Tredje upplagan, Norstedts juridik, Stockholm 2011, s. 34.
21 Bernitz och Kjellgren (2018), s. 124



tidigare fragmenterade EU-lagstiftningen pa vattenomradet blivit mer heltdckande och
sammanhallen.?? Syftet med direktivet ar att forbattra vattenkvalitén i unionen.?® En

grundtanke ar att god vattenstatus ska astadkommas i hela EU.?*

2.2 Miljomal och miljokvalitetsnormer

For att undvika begreppsforvirring vill jag inledningsvis reda ut nagra snarlika begrepp.
Denna uppsats handlar om Sveriges implementering av ramvattendirektivets miljomal som
aterfinns i artikel 4 ramvattendirektivet. Dessa ska inte forvaxlas med riksdagens nationella
miljomal. I ramvattendirektivet finns det ocksa miljokvalitetsnormer.2> Bade direktivets
miljomal och miljokvalitetsnormer har i svensk ratt implementerats som miljokvalitetsnormer
I 5 kapitlet miljobalken. Nér jag fortsattningsvis anvander ordet miljokvalitetsnorm &r det den

svenska typen i miljobalken som avses.

2.3 Ramvattendirektivets tillampningsomrade och tillsyn

Ramvattendirektivet har ett brett tillampningsomrade och behandlar allt inlandsvatten, bland
annat ytvatten och grundvatten. Denna uppsats fokuserar pa ytvattnet, vilket ar det vatten som
finns inom ett lands territorium och som inte &r grundvatten, det vill sdga framst sjoar, floder
och havet narmast kusten.?®¢ Ramvattendirektivet bygger pa ett holistiskt synsétt vilket
aterspeglas i dess utformning.?” Exempelvis ska vattnet i medlemsstaterna forvaltas utifran
vattnets geografiska forutsattningar istéllet for att folja vanliga administrativa indelningar.?®
Nagot forenklat kan man saga att medlemsstaterna ska dela upp sina vattenforekomster utifran
deras naturliga avrinningsomraden och att flera avrinningsomraden tillsammans bildar ett
avrinningsdistrikt.?° Inom varje avrinningsdistrikt ska en vattenmyndighet undersoka vattnets
tillstand. Undersékningens resultat ligger sedan till grund for forvaltningen av vattnet.

Vattenmyndigheterna ska upprétta forvaltningsplaner for vattendistrikten vart sjatte ar.°

22 Langlet och Mahmoudi (2011), s. 250.

23 _ouka, Elli, Water law & policy: governance without frontiers. Oxford University Press, Oxford 2008, s. 50.
24 Langlet och Mahmoudi (2011), s. 251.

25 Art. 2.35 ramvattendirektivet.

% Art. 2.1 ramvattendirektivet.

27 Olsen Lundh (2016), s. 189.

28 | anglet och Mahmoudi (2011), s. 252.

29 Art. 3.1 ramvattendirektivet.

30 Art. 5.2 ramvattendirektivet och Michanek (2016), s. 353.



2.4 Den adaptiva vattenplaneringen

Innehallet i dessa forvaltningsplaner ska bygga pa en adaptiv vattenplanering. Detta kan
kortfattat beskrivas som en cykel for planering av vattenforekomsterna i ett vattendistrikt pa
sex ar. Syftet ar att genom att regelbundet utvardera vattenstatusen, satta upp kvalitetskrav for
vattnet samt anta atgardsprogram for uppnaendet av malen, kunna undvika en statisk
lagstiftning pa ett foranderligt omrade. Malet &r att medlemsstaterna undviker en forsamring
av den befintliga vattenstatusen samt uppnar god vattenstatus senast 2015. Tidsfristen kan
forlangas.®! Denna framstéllning kommer att fokusera pa det forsta malet, det sa kallade

forsamringsforbudet®?.

2.4.1  Beddmning av vattenstatus

Det forsta steget i den adaptiva vattenplaneringen ér att bedéma vattnets ytvattenstatus.
Ytvattenstatus definieras i direktivet som en “allman benamning pa statusen hos en
ytvattenférekomst som bestams av dess ekologiska status eller dess kemiska status, beroende
pd vilkendera som dr sdmst 33, En beddmning av saval den ekologiska som kemiska statusen

maste alltsa goras och det samsta resultatet avgor vattnets totala status.

Den ekologiska statusen klassificeras pa en femgradig skala utifran olika kvalitetsfaktorer
som anges i bilaga Il och V till ramvattendirektivet.3* De i bilagorna angivna
kvalitetsfaktorerna utgor enbart faktorer som medlemsstaterna ska iaktta vid bedémningen,
men det ar upp till medlemsstaterna sjalva att bestdmma vardena for de olika
kvalitetsfaktorerna. Gransvardena anges alltsa inte i direktivet vilket ar en skillnad fran

regleringen for kemisk status.

Ytvattnets kemiska status bedoms utifran ett dotterdirektiv3® till ramvattendirektivet dar de
varden som ska uppnas for att na en viss status finns angivna. Till skillnad fran den

ekologiska statusen finns det for den kemiska bara tva nivaer, antingen sa uppnas de

3L Art. 4.7 ramvattendirektivet och Michanek och Zetterberg (2017), s. 187

32 Forbudet att forsamra framgar i art. 4.1.a.i ramvattendirektivet och jag kommer fortsattningsvis att kalla det
férsamringsforbudet.

33 Art. 2.17 ramvattendirektivet.

34 Louka (2008), s. 58.

% Qlsen Lundh (2016), s. 207.

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/105/EG av den 16 december 2008 om miljékvalitetsnormer inom
vattenpolitikens omrade och &ndring och senare upphévande av radets direktiv 82/176/EEG, 83/513/EEG,
84/156/EEG, 84/491/EEG och 86/280/EEG, samt om andring av Europaparlamentets och radets direktiv
2000/60/EG, EUT L 348, 24.12.2008, s. 84-97.



uppstallda gransvardena vilket ger god kemisk status eller inte.®” Eftersom gransvardena

anges i direktivet ar de direkt bindande.3®

2.4.2  Antagande av kvalitetskrav

Nar statusen pa ytvattnet faststallts &r nésta steg i den adaptiva cykeln att faststalla
kvalitetskrav for varje enskild vattenférekomst i avrinningsdistriktet.3® Utgangspunkten ar de
mal som stéllts upp i art. 4 ramvattendirektivet, det vill sdga bland annat att ytvattenstatusen
inte far forsamras och att god ytvattensstatus ska uppnas.*® Hur kvalitetskraven konkret
utformas beror pa vilken status vattenforekomsten har bedémts ha och gallande de kemiska
faktorerna finns som namnt specifika varden angivna av EU att forhalla sig till i

forvaltningsplanen.

2.4.3  Upprattande av atgardsprogram

For att uppna de i steg tva antagna miljomalen ska medlemsstaterna uppratta atgardsprogram
for varje vattendistrikt.** Atgardsprogrammen utgér en del av férvaltningsplanen och syftar
till att uppfylla de antagna miljomalen. Ramvattendirektivet anger relativt detaljerade

anvisningar for hur dessa ska utformas men detta behandlas inte i denna uppsats.

2.5 Forsamringsforbudet i art. 4.1.a.i ramvattendirektivet

Den adaptiva vattenplaneringen syftar till att undvika en forsamring av ytvattenstatusen. Det
ar detta forsamringsforbud som nu ska behandla. Forsamringsforbudet kraver
att”’[medlemsstaterna] genomfor alla atgdrder som dr nédvindiga for att forebygga en
forsimring av statusen i alla ytvattenforekomster [...] "*?. Kravet pa medlemsstaterna ar alltsa
att forhindra en forsamring av vattnets kemiska och ekologiska status.** Av formuleringen om
att alla atgarder ska genomforas foljer att det inte ar forsamringen som sadan som é&r
forbjuden utan underlatenheten att forhindra en forsamring. Formuleringen férebygga innebéar

ett krav pa aktivt handlande fran medlemsstaterna.**

37 Michanek och Zetterberg (2017), s. 188.

3 Qlsen Lundh (2016), s. 210.

39 Michanek (2016), s. 354.

40 Art. 4.1.a.i-iv ramvattendirektivet.

41 Art. 4 och 11 ramvattendirektivet.

42 Art. 4.1.a.i ramvattendirektivet

4 Jmf. definitionen av ytvattenstatus i art. 2.17 ramvattendirektivet.
4 Qlsen Lundh (2016), s. 221f.



2.6 Weserdomen

Jag ska nu kort redogora for den s.k. Weserdomen#® eftersom den ar mycket betydelsefull for
tolkningen av miljomalen i ramvattendirektivet.® Bakgrunden till domen var tre
muddringsprojekt i den nordtyska floden Weser dar betankligheter uppstod géllande
projektens Gverensstimmande med ramvattendirektivets forsamringsforbud.*” Utifran de
fragor som EU-domstolen fatt konstaterade den att art. 4.1.a.i-iii ramvattendirektivet ska
tolkas sd att [ medlemsstaterna] ar skyldiga att inte lamna tillstand till ett projekt nar
projektet kan orsaka en forsamring av en ytvattenforekomsts status /[...] "*2.
Forhandsavgorandet har i doktrin och av myndigheter tolkats som att miljomalen i art. 4.1.a.i-
iii ar bindande.*® Eftersom ytvattenstatusen utgors av bade vattnets ekologiska och kemiska
status innebar uttalandet att aven de ekologiska miljomalen &r bindande.>® Denna tolkning var
innan Weserdomen inte sjalvklar eftersom flera medlemsstater, déribland Sverige, tolkat
direktivet som att enbart de kemiska miljomalen ar bindande eftersom det for dessa finns
specifikt angivna varden i dotterdirektivet att forhalla sig till. Eftersom det for de ekologiska
miljomalen daremot ar upp till medlemsstaterna sjalva att ange malvarden utifran
kvalitetsfaktorerna i ramvattendirektivet har det tolkats som att dessa inte ar bindande vilket
alltsa Weserdomen motséger.>* Domen tydliggor ocksa att miljomalen inte bara &r ett verktyg
for vattenmyndigheterna i den adaptiva vattenplaneringen utan ska tillampas vid

tillstandsgivning av enskilda projekt.5?

45 Mal C-461/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV mot Férbundsrepubliken Tyskland,
Meddelad 2015-07-01. (Fortsattningsvis Weserdomen)

46 Michanek och Zetterberg (2017), s 192.

47 Weserdomen, p. 16-28.

48 Weserdomen, p. 51.

49 Se bl.a. Michanek och Zetterberg (2017), s. 192, Olsen Lundh (2016), s. 222 och Féljder av Weserdomen -
analys av rattslaget med sammanstéllning av domar, Havs- och Vattenmyndighetens rapport 2016:30, s. 7.
0 Se art. 4.1.a.i och art. 2. 17 ramvattendirektivet samt Michanek och Zetterberg (2017), s. 192

51 Michanek och Zetterberg (2017), s 192

52 Havs- och Vattenmyndighetens rapport 2016:30, s. 8.
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3.  Svensk reglering

Jag 6vergar nu till den svenska regleringen dar den viktigaste rattskéllan ar miljobalken53
(MB).54 Balken ar indelad i 32 kapitel dar det forsta anger de dvergripande malen for
miljolagstiftningen, hallbar utveckling, vilka ska genomsyra tillampningen av hela

miljobalken.%®

3.1 De allménna hansynsreglerna

Andra kapitlet miljébalken har rubriken Allmanna hansynsregler m.m. och raknar upp en rad
materiella miljokrav med ett vitt tillimpningsomrade. Syftet med hansynsreglerna ar att stéalla
krav pa verksamheter for att skydda miljon. De ar inte tankta att formellt forbjuda
verksamheter dven om de i praktiken kan leda till kostnader som gor det svart att bedriva

verksamheten.>®

3.1.1  Tillampningsomrade och genomslag

Hansynsreglerna galler var och en som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgard som inte
ar av forsumbar betydelse.>’ De ér rattsligt bindande.® Sitt genomslag far hansynsreglerna
bland annat genom de krav pa ansokan om tillstand och myndigheters omprévning av
tillstand.>® Det ar den som bedriver en verksamhet som har bevisbordan for att

hansynsreglerna iakttas vid en sadan ansokan.

3.1.2  Rimlighetskravet

Hénsynsreglernas utformning i kombination med 6évriga bestammelser i miljobalken innebar
att alla krav som ar nédvandiga for att uppfylla hansynsreglerna ska kunna stéllas pa en
verksamhet. Men for att undvika en ineffektiv anvandning av ekonomiska resurser finns det
ett tak for vad som kan kravas i form av ett rimlighetskrav i 2 kap. 7 § 1 st. MB.

Rimlighetskravet innebdr att en avvagning ska goras mellan kostnaden for verksamhetens

53 Miljobalk (1998:808).

54 Michanek och Zetterberg (2017), s. 21.

%51:1 MB och Michanek och Zetterberg (2017), 96.
%6 Michanek och Zetterberg (2017), s.111.

572:1 MB.

%8 Prop. 1997/1998:45 Miljobalk, del 1, s. 201.

%9 Michanek och Zetterberg (2017), s. 107.

60 2:1 MB.
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ataganden och den forvantade miljényttan i det enskilda fallet. For att inte vara orimliga
maste hansynskraven vara miljomassigt motiverade.5! Det ar verksamhetsutdvaren som har

bevisbordan for att ett krav ar orimligt betungande.®?

3.1.3  Gransvardesnormers begransning pa rimlighetsavvagningen

Utover kostnaden och miljonyttan finns det i rimlighetsavvagningen ytterligare en aspekt att
ta hansyn till, namligen miljokvalitetsnormer. Vad miljokvalitetsnormer ar forklaras nedan®,
men redan nu kan sdgas att det finns olika typer av miljokvalitetsnormer varav en &ar
gransvardesnormer®. | 2 kap. 7 § 2 st. MB anges det att trots att ett krav enligt forsta stycket
ar orimligt sa ska det likval stallas om det behdvs for att folja en gransvardesnorm. Det ar
tillrackligt att det finns en risk for att en gransvardesnorm inte uppfylls for att begransningen
ska sla in.%® Dock blir begransningen i rimlighetsavvagningen bara tillamplig om det behdvs.5®
Detta innebar att krav som foljer av hansynsreglerna men som enligt rimlighetsavvagningen i
forsta stycket 7 § bedoms vara orimliga, inte far stdllas om det inte behdvs, exempelvis for att
en verksamhets paverkan ar nastintill obetydlig.®” Om det finns ett atgardsprogram ska detta
vara avgorande i behovsbedomningen.®® Regleringen i andra stycket géller bade vid

tillstandsansokningar och vid omprévning.®°

3.2 Tillstandspliktiga verksamheter

3.2.1  Verksamheter som paverkar vattenkvalitén

Hansynsreglerna galler som namnts alla typer av verksamheter.”® Miljobalken har dock
manga specialbestammelser for speciella typer av verksamheter. Av intresse for
framstallningen ar tillstandspliktiga verksamheter. Dessa kan vara exempelvis miljofarlig
verksamhet eller vattenverksamhet.”* Av utrymmesskal redogors inte narmare for dessa men

jag vill namna att bada typer av verksamheter kan paverka ytvattenkvalitén. Till exempel kan

61 Michanek och Zetterberg (2017), s. 132.
2 Aa., s. 131f.

83 Jmf. avsnitt 3.3.

64 Se 5:2:1 MB.

8 Prop. 2009/10:184 Atgardsprogram och tillampningen av miljokvalitetsnormer, s. 73.
66 2:7:2 MB.

57 Prop. 2009/10:184, s. 73.

68 2:7:2 MB.

8 Qlsen Lundh (2016), 5.76

702:1 MB.

1 Se 9 respektive 11 kap. MB.
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en fabrik, som ar en miljofarlig verksamhet slappa ut gifter i en sjo och ett vattenkraftverk

som utgor en vattenverksamhet paverka den biologiska mangfalden i en flod.

3.2.2  Tillstandsprovning

Att en verksamhet ar tillstandspliktig innebar att den behdver tillstand for att fa paborjas. Ett
meddelat tillstand har villkor i form av miljokrav som stalls pa verksamheten kopplade till de
allménna hansynsreglerna.” Tillstand har rattskraft vilket skyddar verksamhetsutévaren fran

andrade villkor i de fragor som provats i tillstandsprocessen.”®

3.2.3  Aterkallelse av tillstand

Trots tillstands rattskraft finns det ibland maéjlighet att aterkalla tillstand. Det kan ske om
exempelvis miljon paverkas vasentligt mer an vad man forutspatt vid prévningstillfallet. Det
finns daremot ingen mojlighet att idag aterkalla tillstand pa grund av dvertradelse av
miljokvalitetsnormer. 7 Myndigheters mojlighet att aterkalla tillstand anvands i praktiken

mycket séllan.”

3.2.4  Omprovning av tillstand

Utover aterkallelse finns det mojlighet till omprévning. Varken omprovnings- eller
aterkallelseinstitutet ger dock myndigheten en skyldighet att ingripa utan bara en méjlighet.’®
Omprévning kan alltid ske efter tio ar.”” Under sérskilda forutsattningar, exempelvis om
verksamheten bidrar till att en miljokvalitetsnorm inte f6ljs, kan det &ven ske tidigare. Detta
forutsatt att det ror en verksamhet av nagon betydelse.”® Omprovningen utgar ifran de
allménna hansynsreglerna och kan resultera i forandrade, upphéavda eller nya villkor. De nya
villkoren far dock inte avsevart forsvara bedrivandet av verksamheten.” Detta innebar att en

verksamhet inte far ges sa stranga villkor som kanske egentligen skulle behovas for att folja

72.16:2 MB och Michanek och Zetterberg (2017), s. 397.

73 24:1 MB och Michanek och Zetterberg (2017), s. 417.

4 24:3 MB.

5 Michanek och Zetterberg (2017), s. 419.

76 Bengtsson, Bertil, Bjallas, UIf, Rubenson, Stefan och Stromberg, Rolf, Kommentar till 24 kap. 5 § MB, Zeteo,
https://zeteo.nj.se/document/mbkomm_mbkavd4 s10 sl _s5, besokt 2018-04-12.

724:5:1:1 MB.

78 24:5:1:2 MB och Michanek (2016), s. 357.

7924:5:5 MB.
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en miljokvalitetsnorm, om det innebér att det blir mycket svarare att bedriva verksamheten.

Trots de formella forutsattningarna for omprovning sker det dessutom mycket séallan.8!

3.3 Miljokvalitetsnormer

Tillstandsreglering och hansynsreglerna handlar om att reglera enskilda utslappskallor vilket
ar vad den svenska miljoratten historiskt har fokuserat pa. Men genom inférandet av
miljobalken och femte kapitlet om miljokvalitetsnormer har Sverige ocksa fatt en typ av
reglering som istallet utgar fran miljons behov.8 Miljokvalitetsnormer antas antingen direkt
av regeringen genom forordningar eller, om de foljer av EU-reglering, efter delegering genom

myndigheters foreskrifter.®3

3.3.1  Vad ar en miljokvalitetsnorm?

En miljokvalitetsnorm ar en foreskrift om kvaliteten pa till exempel vatten som antas for att
skydda méanniskors halsa eller miljon.8* Miljokvalitetsnormerna kan meddelas for vissa
geografiska omraden eller for hela landet. 8% 15 kap. 2 § MB anges de fyra kategorier av
miljokvalitetsnormer som finns. Dessa &r gransvardesnormer, malsattningsnormer, indikativa
normer och punkt-fyra-normer8®.8” Gransvardesnormer far enligt 1 p. i paragrafen inte under-
eller 6verstigas och utgar fran vad manniskor respektive miljon tal. De satter upp en
fororenings- eller storningsniva som inte far passeras efter en viss angiven tidpunkt.88
Malsattningsnormer anger fororenings- och stérningsnivaer som ska efterstravas.®® De ger
alltsa mojlighet att statta upp granser som ska hallas utan att dessa ar rattsligt bindande sa som
gransvardesnormer.®® Indikativa miljokvalitetsnormer stéller krav pa hogsta eller lagsta

forekomsten av bioindikatorer i en vattenforekomst. %!

8 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 259.

81 Michanek (2016), s. 357.

82 Michanek och Zetterberg (2017), s. 164f.

8 A, s. 166.

8 5:1 MB.

85:1:1 MB.

8 | propositionen bendmns de andra normer men jag anvander uttrycket punkt-fyra-normer.
87 Prop. 2009/2010:184, s. 40.

8 5:2:1:1 MB.

89 5:2:1:2 MB och prop. 2009/2010:184, s. 40.

% Michanek och Zetterberg (2017), s. 170.

%1 5:2:1:3 MB och Michanek och Zetterberg (2017), s. 167.
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3.3.2  Punkt-fyra-normer

Den sista kategorin, punkt-fyra-normer, handlar om miljokrav som EU stéllt pa sina
medlemslander och som inte passar in i ndgon av de tre ovan namnda kategorier av
miljokvalitetsnormer.% Till skillnad fran gransvardesnormer som &r tvingande och
malséttningsnormer som ér riktlinjer, saknas det en forklaring till vilken rattsverkan punkt-
fyra-normer har. Naturvardsverket yttrade darfor i ett mal i Mark- och miljoéverdomstolen att
huruvida en punkt-fyra-norm &r tvingande eller bara efterstravansvard, beror pa utformningen
av den forordning genom vilken EU-direktivet har implementerats.®® En punkt-fyra-norm kan
alltsa vara tvingande som en gransvardesnorm, men pa grund av utformningen av 2 kap. 7 § 2
st. MB behandlas den annorlunda eftersom det bara &r gransvardesnormer som beaktas i

rimlighetsavvagningen.®

3.3.3  Miljokvalitetsnormers genomslagskraft

Miljokvalitetsnormer reglerar tillstandet i miljon.®® Det ar kommuner och myndigheter som
ansvarar for att miljokvalitetsnormer foljs och de ar darfor rattsligt bindande.® Daremot
saknar miljokvalitetsnormer direkt rattslig verkan gentemot enskilda miljopaverkare. %’
Miljokvalitetsnormer reglerar miljotillstandet men det &r bara manniskor som kan styras
genom lagregler. For att miljokvalitetsnormerna ska kunna forverkligas maste de darfor
kopplas till utslappskéllorna.®® Detta sker genom tillstandsprovningar, myndigheters tillsyn
och kommuners planlaggning. Miljokvalitetsnormerna far ocksa betydelse genom
atgardsprogram och generella foreskrifter.%® Aven genom att dvertradelse av en
miljokvalitetsnorm kan utgora skal for omprovning av ett befintligt tillstand far de betydelse
for en verksamhetsutvare. Dessutom fungerar miljokvalitetsnormer som underlag for hur

hénsynsreglerna ska tillampas vid bestammandet av villkor i enskilda tillstandsprévningar.1®

92 Prop. 2009/2010:184, s. 40.

9 Naturvardsverkets yttrande (2010-07-02) i mal M 1881-09 i Mark- och Miljodomstolen. Dnr 526-6044-09.
% Qlsen Lundh (2016), s. 63 och avsnitt 3.1.3.

% Michanek och Zetterberg (2017), s. 164.

% 5:3 MB och Olsen Lundh (2016), s 63.

% Prop. 2009/10:184, s. 38.

% Detta kallas operationalisering och har utforligt behandlats av Gipperth (1999).

9 5:4-6 MB.

100 prop. 2009/10:184, s. 46.
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3.4 Sveriges implementering av ramvattendirektivet

Ramvattendirektivet har i svensk ratt framst implementerats genom 5 kap. MB, forordning
(2004:660) om forvaltning av kvalitén pa vattenmiljon (vattenforvaltningsforordningen) och
foreskrifter fran bland annat Havs- och vattenmyndigheten (HaV) och Sveriges geologiska
undersokning.1°! Uppdelningen i avrinningsomraden har i Sverige resulterat i fem
vattendistrikt.1% Varje vattendistrikt forvaltas av en vattenmyndighet det vill sdga en
lansstyrelse som utsetts for respektive distrikt.!%® Det ar vattenmyndigheterna som ansvarar
for att den adaptiva vattenplaneringen genomfors. %4 Vattenmyndigheternas klassificering av
ytvattenstatusen grundas pa foreskrifter fran HaV som for den ekologiska statusen antagit

olika bedémningsgrunder baserade pa bilaga V i ramvattendirektivet.1%

Utifran statusklassificeringen ska vattenmyndigheten stalla upp kvalitetskrav for de olika
vattenforekomsterna.% | Sverige antas kvalitetskraven i form av miljokvalitetsnormer.07
Syftet ar att uppfylla ramvattendirektivets krav pa icke-forsamring och god ytvattenstatus.'%®
Det finns som bekant olika typer av miljokvalitetsnormer och vid implementeringen av artikel
4 ramvattendirektivet har Sverige valt att gora skillnad mellan kravet pa ekologisk respektive
kemisk status. Kvalitetskrav rorande kemisk status ar gransvardesnormer.1% Kvalitetskrav pa
ekologisk status daremot utgor enligt ett forarbetsuttalande punkt-fyra-normer.1° Sjalva
innehallet i de olika kvalitetskraven bestams av vattenmyndigheterna utifran regeringens och

HaV:s instruktioner.111

Att miljomalen for ekologisk status utgor punkt-fyra-normer innebér att de inte har samma
inverkan pa tillstandsprévningar som gransvardesnormer har. Samtidigt framkom det i

Weserdomen att aven ekologiska miljomal ska vara bindande i varje tillstdndsprévning. Detta

101 Michanek och Zetterberg (2017), s. 186.

102 5:10 MB och Langlet och Mahmoudi (2011), s. 252.

1035:11:1 MB.

104 4.1 Vattenforvaltningsforordningen och Olsen Lundh (2016), s. 282.

105 Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter om klassificering och miljokvalitetsnormer for ytvatten (HVMFS
2013:19) och Olsen Lundh (2016), s. 287.

106 Avsnitt 2.4.2.

107 Status, potential och kvalitetskrav for sjoar, vattendrag, kustvatten och vatten i évergdngszon

En handbok om hur kvalitetskrav i ytvattenforekomster kan bestémmas och féljas upp, Naturvardsverkets
handbok 2007:4, s. 15 och 1:1:1 vattenforvaltningsférordningen.

108 Qlsen Lundh (2016), 321f och 4:2 vattenforvaltningsforordningen.

109 4 :8b vattenforvaltningsforordningen.

110 prop. 2009/10:184, s. 42.

111 4.8 vattenforvaltningsférordningen och Olsen Lundh (2016), s. 321.
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har Mark- och miljééverdomstolen (MOD) uppmérksammat ibland annat Nackéan-fallet!2,
Trots att andra stycket 7 § 2 kap. MB bara anger att gransvardesnormer ska kunna stoppa
rimlighetsavvagningen vid tillstandsprévningar gav MOD genom en unionsrattskonform
tolkning, miljékvalitetsnormer for ekologisk status samma verkan i fallet. MOD menade att
trots att Sverige implementerat dessa som punkt-fyra-normer finns det en skyldighet att

tillampa lagen i 6verensstammelse med ramvattendirektivet. '3

112 Mark- och miljééverdomstolen mal M 6574-15, dom 2016-09-15.
113 M 6574- 15, s. 25.
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4. Kritiken fran EU-kommissionen

4.1 Overtradelseforfarandet

Kommissionen ansvarar for att vervaka att EU:s bestammelser efterlevs.'* Om en
medlemsstat inte foljer EU:s krav kan kommissionen pabdrija ett 6vertradelsedrende enligt art.
258 FEUF. Overtradelsedarenden &r uppdelat i tva faser, en administrativ fas och en
processfas. Den administrativa fasen inleds med att kommissionen skickar en formell
underrattelse till medlemsstaten i vilken den begar en forklaring till bristen pa efterlevnad.
Om kommissionen inte & n6jd med medlemsstatens svar skickas darefter ett motiverat
yttrande som uppmanar till rattelse inom angiven tid. Om medlemsstaten inte ar villig att folja
kommissionens uppmaningar kan processfasen inledas med att kommissionen vacker talan

om fordragsbrott i EU-domstolen.'®

4.2 Om ramvattendirektivet och kommissionens kritik

Ramvattendirektivet skulle ha varit genomfort senast den 22 december 2003.1%6 Vid denna
tidpunkt skulle alltsd Sveriges lagstiftning ha stamt Gverens med ramvattendirektivets krav.t
Kommissionen fann dock att detta inte skett, vilket meddelades genom en formell
underrattelse'® ar 2007. Den formella underrattelsen pekar pa en rad artiklar som Sverige inte
implementerat korrekt. Kommissionen var inte ndjd med Sveriges svar varfor kompletterande
formella underréattelser skickades ar 2010%%, 201420 och 2016%?%. Darefter gick

kommissionen ar 2018 vidare i den administrativa processen genom ett motiverat yttrande'?2,

4.3 Vad i implementeringen av art. 4.1.a.i ar det som kommissionen kritiserar?
Kommissionens kritik av Sveriges implementering av artikel 4.1.a.i ramvattendirektivet &r
flerdelad men det 6vergripande problemet ar att miljomalen inte gjorts tillrackligt bindande i

svensk lag.?® Den forsta bristen galler miljomalen for ekologisk status som enligt

14 Art. 17.1 FEU.

115 Art, 258 FEUF och Kontroll av unionsréttens tillampning, Kommissionens Arsrapport 2016, COM (2017)
370 final, s. 19.

116 Art, 24.1 i ramvattendirektivet.

117 L anglet och Mahmoudi (2011), s. 34.

118 Formell underrattelse, 2007-11-14, Overtradelsenummer: 2007/2239, ref. SG(2007)D/206934.
119 Kompletterande formell underrattelse, 2010-03-22, ref. SG(2010)D/2835.

120 Kompletterande formell underrattelse, 2014-11-27, ref. SG(2014)D/17632.

121 Kompletterande formell underrattelse, 2016-09-30, ref. SG(2016)D/14313.

122 Motiverat yttrande, 2018-01-25, ref. SG(2018)D/1495.

123 Kompletterande formell underréttelse (2016), s. 15.

18



kommissionen och Weserdomen ar rattsligt bindande men i svensk ratt har implementerats
som punkt-fyra-normer. Detta anser kommissionen inte vara tillrackligt eftersom sadana
miljokvalitetsnormer inte har samma réattsverkan som grénsvérdesnormer vid en
tillstandsprévning.2* Kommissionen anser att en korrekt implementering av direktivet kréaver

att miljomalen i art. 4 behandlas pa ett liknande sétt som gransvéardesnormer.125

Den andra bristen handlar om omprévningsinstitutet och ror saval punkt-fyra-normer som
gransvardesnormer. Kommissionen kritiserar den svenska bestdmmelsen om att en
omprdvning inte far leda till att verksamheten avsevart forsvaras. Detta omprovningstak
innebér att de krav som behdvs for att na ramvattendirektivets mal inte kan stallas fullt ut.
Vidare papekar kommissionen att befintliga tillstdnd inte kan aterkallas for att uppfylla

miljokvalitetsnormer vilket ocksa ar problematiskt.126

124 A a., s. 17 och Moativerat yttrande (2018), s. 25.
125 Kompletterande formell underréttelse (2016), s. 18.
16 Aa.,s. 18.
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5. Regeringens proposition

Ovan har dagens lagstiftning i Sverige och pa EU-niva beskrivits. Jag kommer nu 6verga till
att behandla det lagforslag som kom i april 2018 i proposition 2017/18:243 Vattenmilj6 och
vattenkraft.'?” Om forslaget gar igenom beraknas det trada ikraft 1 januari 2019.128 En av
propositionens utgangspunkter ar ramvattendirektivet och EU-kommissionens kritik.1?°
Propositionen & omfattande och jag kommer hér bara behandla de delarna som ar kopplade

till min fragestallning.

51 Forbudsparagraf for vatten

Lagforslaget har bade materiella och redaktionella forandringar. En redaktionell forandring &r
att undantagen fran rimlighetsavvagningen i nuvarande andra stycket 7 § 2 kap. flyttas till 5
kap. MB. Innehallet forblir och kommer dven fortsattningsvis bara omfatta
grénsvardesnormer. Daremot infors en viktig materiell forandring avseende just
miljokvalitetsnormer for vatten genom en helt ny bestdmmelse. Den nya paragrafen,
fortsattningsvis kallad forbudsparagrafen'®, anger att en verksamhet eller atgard inte far
tilldtas om den “ger upphov till sddana 6kade féroreningar eller stérningar som innebar att
vattenmiljon forsamras pa ett otillatet satt eller som har sddan betydelse att det dventyrar
majligheten att uppna den status eller potential som vattnet ska ha enligt en
miljokvalitetsnorm 131, Forslaget innebér att myndigheter vid en tillstandsprovning ska
bestdamma de villkor som ”/...] behévs for att verksamheten inte ska medfora en sadan
forsimring [...] %2, Detta innebar att tillrackligt stranga villkor for att undvika en férsamring

maste stallas, annars ska inte verksamheten tillatas.133

Miljokvalitetsmalen for ekologisk status verkar alltsa forbli punkt-fyra-normer men
specialregleras i forbudsparagrafen om vatten. Miljokvalitetsnormerna for kemisk status som
idag utgor gransvardesnormer kommer aven de regleras av forbudsparagrafen eftersom den
nya motsvarigheten till andra stycket i 7 8 2 kap. MB inte omfattar miljokvalitetsnormer for

vatten.

127 propositionen ar avlamnad till riksdagen for behandling och befinner sig nu hos civilutskottet.
128 prop. 2017/18:243, s. 2.

129 A a., s. 74.

130 Prop. 2017/18:243, s. 12 - forslag till 5:4 MB

Bl Aa,s. 12 - forslag till 5:4 MB.

12 A, s. 12 - forslag till 5:4 MB.

13 Aa,s. 194,
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5.2 Omprovning

Aven gallande omprovning foreslas andringar. For det forsta kommer forbudsparagrafen som
diskuterats i avsnitt 5.1 dven att gélla vid omprovningar.t** Detta innebar att en verksamhet
kommer kunna omprévas pa grund av att en miljokvalitetsnorm inte foljs och nér nya villkor
stalls maste provningsmyndigheten se till att vattenmiljon inte paverkas negativt i enlighet

med forbudsparagrafen.

Dérutover infors en specialreglering for omprovningen av vattenverksamhet for elproduktion,
alltsa vattenkraftverk. Dessa ska ha moderna miljovillkor vilket innebér att de inte far ha
tillstand som &r aldre &n fyrtio ar.1% Detta ska astadkommas genom en nationell
omprévningsplan som bade beaktar behovet av elproduktion och vattenmiljohansyn. 3’
Eftersom den nationella omprévningsplanen ska foljas begransas mojligheten till omprovning
utanfor planen. Omprovning enligt 24 kap. 5 § MB ska bara kunna ske om “omstdndigheten
dr sd allvarlig att den inte tdl att véiinta” tills planenlig prévning sker.3 Regeringen
uppskattar att omprovningen av alla vattenverksamheter enligt den nationella planen kommer
att ta 20 ar.1%

Allt kommer dock inte andras. Bestimmelsen som innebér att villkor vid en omprévning inte
far andras sa mycket att en verksamhet avsevart forsvaras kommer att finnas kvar, men under
en ny paragrafbeteckning.'? En intressekonflikt verkar harmed uppsta mellan den nya
forbudsparagrafen och denna begrénsning i omprévningsratten. Vilken bestammelse har
foretrade i en situation dar ramvattendirektivet kraver att en omprovad verksamhet far sa
stranga krav att verksamheten avsevart forsvaras? Avseende vattenkraftverk foreslar
propositionen ett undantag till regeln om att verksamheten inte avsevart far forsvaras, genom
att sadana villkor ska vara tillatna om det ar nédvandigt for att folja en miljokvalitetsnorm. 4
Som den foreslagna lagtexten &r utformad ar det dock svart att avgora om detta undantag

enbart galler vattenkraftverk eller alla verksamheter som kan paverka att en

134 prop. 2017/18:243, s. 12 — forslag till 5:4 MB.

135 Jmf. 24:5:1:2 MB och Prop. 2017/18:243, s. 12.

136 Prop. 2017/18:243, s. 16 — forslag till 11:27 MB.

137 A, s. 12 —forslag till 11:28 MB.

138 A a., s.16, 30 — forslag till 11:27 och 24:11 MB.

19 Aa.,s. 117.

140 Se 24:5:5 MB och Prop. 2017/18:243, s.28f — forslag till 11:9 MB.
141 Prop. 2017/18:243, s. 29 — forslag till 24:10:2 MB.
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miljokvalitetsnorm inte foljs. Undantaget &r dock placerat som andra stycke i en paragraf vars
forsta stycke specifikt handlar om vattenkraftverk vilket tyder pa att det ar ett undantag till

forsta stycket och alltsa enbart galler denna typ av verksamhet.

Den sista forandringen som ska behandlas ar att det kommer att bli mojligt att aterkalla
tillstand pa grund av att miljokvalitetsnormer inte fljs.24? Precis som mojligheten att meddela
villkor som avsevart forsvarar en verksamhet verkar denna mojlighet dock enbart gélla

vattenkraftverk da bestimmelsen ar placerad som tredje stycke i samma paragraf.

142 Prop. 2017/18:243, s. 29 — forslag till 24:10:3 MB.
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6. Analys

6.1 Vad &ar det kommissionen kritiserar?

Den forsta fragan jag ska forsoka besvara ar varfér kommissionen kritiserar Sveriges
implementering av artikel 4.1.a.i ramvattendirektivet. Detta har till stor del behandlats ovan,
men jag ska har forsoka sammanfatta problemet. Utgangspunkten for kritiken &r att Sverige
inte har gjort miljomalen i artikel 4.1.a.i tillréackligt bindande. Detta trots att de ska vara
bindande vilket ocksa visats i Weserdomen som klarlagt att inga tillstand till projekt far
lamnas i strid med miljomalen.*® Samtidigt har Sverige i enlighet med ramvattendirektivet
satt upp kvalitetskrav i form av réttsligt bindande milj6kvalitetsnormer vars efterlevnad
kommuner och myndigheter ansvarar for.4* Fragan blir da varfor miljomalen inte blir

tillrackligt bindande i svensk rétt.

6.1.1  Miljomalen for ekologisk status ar punkt-fyra-normer

En forsta orsak &r att de ekologiska miljomalen implementerats som punkt-fyra-normer.
Punkt-fyra-normer kan enligt Naturvardsverket vara av bindande gransvérdeskaraktar.*> De
far ocksa betydelse i en tillstandsprévning eftersom provningsmyndigheten beaktar dessa vid
framtagandet av villkoren i tillstdndet.24¢ Dock innebér rimlighetsavvagningen i 2 kap. MB att
hénsynskrav som ur ett miljoperspektiv vore att foéredra, kan bedémas vara orimliga ur ett
kostnad-nytto-perspektiv. Det ar hér gransvardesnormer har en sérskild stéllning eftersom
aven ”orimliga” krav kan stéllas pa en verksamhet om det ar nddvandigt for att uppfylla en
gransvardesnorm.'#4” Detta forstarkta skydd galler inte punkt-fyra-normer av
gransvardeskaraktar.2#® Genom rimlighetsavvagningen kan en verksamhet darfor tillatas trots
att den hotar att forsamra ytvattenstatusen i strid med ekologiska miljokvalitetsnormer. Detta
anser jag vara problematiskt ur ett miljorattsligt perspektiv, alltsa utifran skyddsaspekten av
miljoratten, eftersom syftet med miljokvalitetsnormerna ar att begransa miljopaverkan vilket
inte nuvarande lagstiftning sékerstaller. Dessutom strider det mot Weserdomens férbud mot
att meddela tillstand som forsamrar vattenstatusen och som inte ger utrymmer for en

kostnadsavvagning.

143 Jmf. avsnitt 2.6.

144 Jmf. avsnitt 3.3.3
145 Jmf. avsnitt 3.3.2.
146 Jmf. avsnitt 3.3.3.
147 Imf. avsnitt 3.1.3.
148 Jmf. avsnitt 3.3.2.

23



Vidare bor poéngteras att inte heller den stallning miljomalen for ekologisk status fatt i
MOD:s praxis gor dem tillrackligt bindande i EU-rattens mening. Visserligen gav MOD
genom en unionsrattskonform tolkning miljokvalitetsnormer for ekologisk status samma
verkan som gransvardesnormer i en tillstandsprévning.*® Detta racker dock inte for ett
korrekt inférlivande av ramvattendirektivet eftersom direktiv maste implementeras i form av
lagstiftning och inte bara foljas i praktiken.*® De ekologiska miljomalen ar alltsa inte

tillrackligt bindande.

6.1.2  Omprovning av tillstand

Den andra delen av kommissionens kritik rér méjligheten att paverka befintliga verksamheter.
Overtradelse av miljokvalitetsnormer utgor inte skal till aterkallelse av tillstand vilket
kommissionen ar kritisk till. VVidare kritiseras miljobalkens begransning i mojligheten att
stalla nya villkor vid en omprévning. Visserligen kan nya villkor utifran de allmanna
hansynsreglerna stéllas vid en omprovning men de nya villkoren far inte resultera i att
verksamheten avsevart forsvaras. Detta ar problematiskt med tanke pa ramvattendirektivets
bindande miljomal om icke-forsamring av ytvattenstatusen. Om det for att uppna en
miljokvalitetsnorm for vatten skulle behdva stéllas krav som gor att verksamheten avsevart
forsvaras tillats inte detta. 1> Darmed ger inte svensk rétt miljomalen den bindande verkan

som ramvattendirektivet foreskriver.

Jag vill hér ndmna ytterligare ett problem kopplat till omprévning som inte uttryckligen
framgar av kommissionens kritik, men som jag anser strider mot ramvattendirektivet. Det
handlar om att Sverige endast mycket séllan omprovar verksamheter vilket delvis beror pa att
myndigheter inte &r skyldiga att omprdva verksamheter néar omprovningsskal foreligger, utan
bara har en ratt att gora det.>? Detta ar problematiskt i forhallande till ramvattendirektivets
idé om en adaptiv vattenplanering dar nya miljokvalitetsmal ska stéllas upp vart sjatte ar.
Utan omprévning far de nya malen inte genomslag gentemot befintliga verksamheter som
paverkar vattenkvalitén. Jag anser att detta strider mot ramvattendirektivets

forsamringsforbud som innefattar en skyldighet att vidta alla nédvéandiga atgarder for att

149 Jmf. avsnitt 3.4

150 Jmf. avsnitt 2.1.

151 Jmf. avsnitten 3.2.4 och 4.3.
152 Jmf. avsnitt 3.2.4.
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forebygga en forsamring av ytvattenstatusen.® Jag anser att Sverige borde lagga tydligare

krav pa myndigheterna att omprova befintliga verksamheter for att uppfylla denna skyldighet.

6.2 Kommer regeringens lagforslag att I6sa problemen?

Jag ska nu forsoka besvara min andra fraga namligen om regeringens lagférslag kommer att
leda till en mer korrekt implementering av ramvattendirektivet. Detta gérs genom att jag
jamfor kommissionens kritik med de lagéndringar som presenterats i proposition
2017/18:243. Eftersom lagforslaget i skrivande stund bara &r nagon vecka gammalt finns det
annu inga kommentarer till det i doktrin. Min diskussion kommer darfor helt att utga fran min

egen tolkning av propositionen.

6.2.1  Miljomalen for ekologisk status ska bli bindande

Pa kritiken om att miljokvalitetsnormer for ekologisk status inte ar tillrackligt bindande har
regeringen hittat en annan l6sning an den kommissionen foreslagit. Istallet for att géra dem
till gransvardesnormer infors den nya forbudsparagrafen i 5 kap. MB.*%* Den ar formulerad
som ett totalforbud for myndigheter att meddela tillstand till atgérder i strid med
forsamringsforbudet vilket jag anser passar bra ihop med de krav som Weserdomen staller.
Lagforslaget ger dessutom ett &nnu starkare miljoskydd &n gransvardesnormerna har idag.
Enligt gallande lag kan gransvardesnormer bara paverka en rimlighetsavvagning avseende de
allmanna hansynsreglerna om det behévs. Om paverkan bara ar obetydlig anger propositionen
att det inte ska behovas. 1% | teorin kan det alltsa finnas tillfallen da en myndighet anser att
andra stycket inte behdver tillampas exempelvis pa grund av ett befintligt atgardsprogram.
Med den nya regleringen kommer man inte att kunna tillata ens ett obetydligt Gverskridande

av en miljokvalitetsnorm om det kan paverka ytvattenstatusen.

6.2.2  Lagforslag gallande omprévning
Den andra delen av kommissionens kritik handlar om omprévning.56 Har foreslas flera
andringar. A ena sidan infors den ovan diskuterade férbudsparagrafen som innebér att

myndigheter vid en omprovning maste stélla alla villkor som behévs for att undvika en

153 Jmf. avsnitt 2.5.
154 Jmf. avsnitt 5.1.
155 Jmf. avsnitt 3.1.3.
156 Jmf. avsnitt 4.3.
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forsamrad vattenmiljo. Miljokvalitetsnormer for vatten blir dirmed bindande parametrar vid
omprovning i 6verensstammelse med direktivets krav. Samtidigt kvarstar bestammelsen om
att nya villkor inte far innebéara att verksamheten avsevart forsvaras. Detta gor att
forbudsregelns genomslagskraft vid omprévning blir svagare, i vart fall gallande andra
verksamheter an vattenkraftverk. Jag tycker att detta ar problematiskt eftersom tanken med
omprévning ur ett miljorattsligt perspektiv ar att de villkor som behévs for att skydda miljon,
exempelvis vattenkvalitén, ska kunna stéllas trots att det finns ett rattskraftigt tillstand. Men i
och med att omprovningstaket behalls kommer detta inte alltid vara méjligt och

ramvattendirektivets krav kommer da inte att uppnas.

Vidare foreslar propositionen specialregler for vattenkraft. En nationell plan fér omprévning
upprattas vilken syftar till att skapa moderna miljovillkor.>” Ur ett miljoperspektiv ar det
positivt att forslaget innebar att alla vattenkraftverk med aldre tillstand ska omproévas eftersom
detta idag sker for sallan. Samtidigt &r den nationella planen langsiktig och verksamheter
tillats ha tillstand som &r upp till 40 ar gamla. Beroende pa hur den nationella planen utformas
kan det alltsa ta lang tid tills alla vattenkraftverk har villkor som motsvarar
ramvattendirektivets miljomal. Detta passar inte med ramvattendirektivets sexarscykler.
Dessutom innebér forslaget en begrénsning i mojligheten att ompréva vattenkraftverk utanfor
den nationella planen. Detta ar problematiskt ur ett miljorattsligt perspektiv dar miljoskydd
utgor en viktig del. Syftet med omprovning ér att uppdatera de rattskraftiga tillstandens
villkor nér det behdvs for att skydda miljon. Men med det nya forslaget kommer omprévning
bara kunna ske om sarskilda skal foreligger. Det kommer alltsa inte langre racka med att
exempelvis en miljokvalitetsnorm 6verskrids vilket jag anser motverkar en korrekt

implementering av ramvattendirektivet.

En annan specialregel for vattenkraft ar att dven villkor som avsevart forsvarar verksamheten
far stillas vilket ar nodvandigt for att uppfylla ramvattendirektivets krav. Aven om det i
forhallande till skyddet av miljon ar positivt att undantaget infors ar det problematiskt att
undantaget troligtvis bara kommer gélla vattenkraft och inte alla verksamhetstyper. Samma
sak galler mojligheten att aterkalla tillstand pa grund av att en miljokvalitetsnorm inte foljs
som infors for vattenverksamheter. Det &r behovligt ur miljosynpunkt men borde gélla alla

typer av verksambheter.

157 Jmf. avsnitt 5.2.
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6.3 Avslutande reflektioner

Sammanfattningsvis tror jag att regeringens forslag kommer att forbattra Sveriges
implementering av ramvattendirektivet. Dock &r det en nackdel att vissa delar av forslaget
bara kommer att galla vattenkraftverk eftersom dven andra typer av verksamheter kan paver
vattenmiljon. Jag anser att den svenska lagstiftningen skulle behdva géa énnu langre for att
fullt ut implementera ramvattendirektivet. Exempelvis borde det bli mgjligt att utan hansyn
till verksamhetsutdvaren stélla nya villkor vid en omprovning aven pa andra typer av
verksamhet &n vattenkraft, till exempel pa jordbruk och industri som orsakar vattenskadliga
utslapp. Visserligen skulle en sadan forandring forsvara verksamhetsutovares langsiktiga
planering och investeringar men ramvattendirektivet och Weserdomen ger inte utrymme for
att beakta dessa intressen pa det sattet som Sverige gjort i nuvarande utformning av
lagstiftningen. Miljomalen &r bindande och verksamheter som strider mot dessa far inte
tillatas oavsett paverkan pa verksamhetsutovares ekonomi. Saval ramvattendirektivet som
miljon behover darfor att miljoskyddet far ga fore for att undvika en forsamring av Sveriges

ytvattenstatus.

ka
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