Kapitel 1: Miljokvalitetsnormer enligt
miljobalken

1.1 Ett rittsligt styrmedel som utgar frin miljon

Miljskvalitetsnormer iir ett rittsligt styrmedel som utgar fran miljon." De anger vanligen
ett visst miljotillstand eller viss miljokvalitet som ska eller bér uppnas senast vid en viss
tidpunkt, och direfter uppritthallas. Exempel dr en hégsta halt av fosfor som far fore-
kommaien sjé eller en hogsta bullernivi som bor forekomma inom ett visst stadsomrade.
En miljékvalitetsnorm skapar pd s sitt en grins, eller ett rikevirde, f6r den samlade till-
latna paverkan pd miljon. En miljskvalitetsnorm ger dock inte en ritt att fororena, skada
eller stora upp (eller ner) till den nivd som normen anger.2 Det kan finnas andra regler
som begrinsar utslipp, skada eller storning i den specifika situationen.

Av miljokvalitetsnormen framgar emellertid inte sur den 6nskade miljokvaliteten ska
nas eller uppritthallas; hur en enskild paverkande verksamhet ska utformas med avseende
pa teknik eller vilka utslippsbegrinsningar och andra skydds- och férsiktighetsmétt som
ska gilla for denne. Inte heller framgar av normen hur pdverkansutrymmet ska fordelas
mellan olika akedrer, det vill siga, hur stort utslipps- eller annat skade- eller stérnings-
utrymme var och en kan fa. For att normerna ska kunna nés och f6ljas méste de dirfor
omvandlas till regler som styr minskliga handlingar. En handlingsstyrande regel kan till
exempel resultera i ett beslut om villkor om utslippsbegrinsning for en verksamhet eller
beslut om bindande planering for verksamheter inom ett omrdde. Den handlingssty-
rande regeln kan ocksa resultera i ett beslut om forbud.

Hur kan da en enskild verksamhetsutévares utsldpps-, skade- eller storningsutrymme
beriknas? Om vi tar den hogsta tillitna halten fosfor i en sj6 som exempel si behover
forst och frimst sjons nuvarande fosforhalt faststillas. Detta virde méste sedan jaimforas
med den tillitna nivin, som i sin tur dr baserad pd vilken naturlig fosforhalt den aktuella
sjon har. Detta avgor om det finns nigot utrymme att slippa ut mer fosfor dill sjon eller
om utsldppen tvircom méste minska. Frigan kan omformuleras, hur mycket utslipp av
fosfor i omkringliggande omraden, med avrinning till den aktuella sjon, kan ske utan att
gransvirdet for fosfor i sjon overskrids? Den mingden fosfor utgor det totala utslipps-
utrymmet (med avseende pa svil direkta som diffusa utsldpp) for just den sjon. Hirefter
kan utslippskillorna identifieras och slutligen kan det beriknas hur mycket fosfor varje
verksamhet kan sldppa ut, utan att miljokvalitetsnormen &verskrids.

1 Setex. prop. 2017/18:243. Vattenmiljs och vattenkraft, s. 154 samt prop. 2009/10:184. Agiirdsprogram och tillimp-
ningen av miljokvalitetsnormer, s. 35.
2 Prop.1997/98:45. Miljobalk, Del 2, s. 44.
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KAPITEL I: MILJOKVALITETSNORMER ENLIGT MILJOBALKEN

I praktiken ir det ofta svért att gora exakta berikningar. De ekologiska sambanden och
processerna ir ofta bide komplexa och dynamiska. Dirfor kan det i minga fall dven vara
svarcact i forvig forutse vilken effeke beslutade dtgirder faktiske fir och vilka atgirder som
kan behéva vidtas i framtiden. Genomférandet behéver dirfor vara adaptive.” Det inne-
bér att enskildas skyldigheter och rittigheter maste kunna omprévas och anpassas dver
tid. Till exempel kan rittskraftiga verksamhetstillstind behova omprovas och nya villkor
faststillas, ocksd under ett tillstands giltighetsperiod och inom en given forvaltningscykel.
For detta krivs en fungerande tillsyn dir tillsynsmyndigheten initierar omprovningar och
foreligger om nédvindiga forsiktighetsmatt och skyddsatgirder.” Aven de dtgirdspro-
gram som faststiller atgirder som myndigheter och kommuner ska genomféra inom en
forvaltningscykel méste ses dver och revideras regelbundet.” I detta ingar att dtgirderna i
sig maste f6ljas upp och utvirderas. Ny kunskap kan ocksé innebira att miljkvalitetsnor-
merna, som sidana, behdver omprévas.’ Det kan till exempel gilla om beréikningarna av
vilken naturlig fosforhalt en sj6 ska ha, har varit felaktiga.

I denna bok ligger fokus p4 lagstiftning och rittsliga dtgirder for att uppna normerna,
sdsom dtgirdsprogram, planering, generella foreskrifter, tillsyn och tillstindsprévning.
Det bér dock nimnas att det dven finns andra styrmedel, diribland skatter och handels-
system, som kan anvindas for att paverka enskildas beteenden sa att miljokvalitetsnormer
kan nés. Vilket typ av styrmedel som bor anvindas beror pa flera faktorer. En kan handla
om strivan efter kostnadseffektivitet, vilket innebir att miljékvalitetsnormen uppnas till
den ligsta méjliga kostnaden fr samhillet totalt sett. Vilket styrmedel som dr mest kost-
nadseffektivt beror vidare bland annat pd hur kostnaderna fér dtgirder hos olika aktorer
ser ut. Nir fororenare kan antas ha o/ika kostnader fér att exempelvis minska utslipp av
fosfor kan ett handelssystem, med méjlighet att kopa och silja utsldppsritter, vara ett
limpligt instrument f6r att dstadkomma en s kostnadseffektiv utslippsreducering som
méjligt.” Grundtanken med ett sadant system ir lite forenklat act de som har higa kost-
nader for utsldppsreducering siljer sina utsldppsricter till de som har laga kostnader for att
reducera utsldpp. Det ir siledes marknaden sjilv som omférdelar utslippsritterna sa att
de anviinds kostnadseffektivt och beslutsfattare behdver dirfor inte kinna till féretagens
reningskostnader. Nir fororenare kan antas ha lika kostnader for utslippsreduceringar,
och varje paverkanskilla dirmed bér minska sin miljopaverkan i lika stor utstrickning,
kan generella foreskrifter vara att foredra. Ett exempel kan vara att infora forbud eller
restriktioner av anvindningen av gddselmedel i ett visst omride.

3 Foren mer utfdrlig beskrivning av adaptiv forvaltning for ate hantera ofullstindig kunskap, se Christiernsson (2011).
Riittens forhillande till komplexa och dynamiska ekosystem. Akademisk doktorsavhandling.

4 Detta behandlas i kapitel 3.
5  Atgirdsprogrammen beskrivs i avsnitt 1.4 samt 2.6.

6 Miljokvalitetsnormer ska vid behov omprévas enligt 5 kap. 2 § andra stycket miljobalken (MB). En omprévning av
normen kan ocksé ske med stod av 22 kap. 13 § MB jimte 4 kap. 14 § vattenférvaltningsférordningen (2004:660) (VFF).
7 Semer om kostnadseffektivitet och genomfdrandet av miljékvalitetsnormer i Michanek et al. (2016). Genomforandet av

det svenska systemet for miljokvalitetsnormer. Lirdomar frin forskningsprogrammet SPEQS.
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KAPITEL I: MILJOKVALITETSNORMER ENLIGT MILJOBALKEN

1.2 Fyra kategorier av miljokvalitetsnormer

Regleringsinstrumentet miljokvalitetsnormer infordes i svensk ritt frimst som en foljd
av Sveriges intride i EU. En systematisk reglering av miljokvalitetsnormer inférdes dock
forst genom miljobalken, som tridde ikraft den 1 januari 1999. I miljobalkens femte
kapitel finns idag de grundliggande reglerna om miljokvalitetsnormer och deras rittsliga
status samt bestimmelser om atgirdsprogram. Preciserade regler om miljgkvalitetsnor-
mer finns dven i underliggande férordningar och foreskrifter. Reglerna finns alltsd inte
tillsammans med de sa kallade hinsynsreglerna i miljobalkens andra kapitel. Det beror
pa att regleringstekniken skiljer sig 4t. Medan hinsynsreglerna utgdr frin den minskliga
aktoren, enskilda och verksamhetsutdvare, si utgir som beskrevs i avsnite 1.1, miljokvali-
tetsnormerna frdn reaktiren naturmiljon, som sddan. Att utgd frin 6nskad miljkvalitet
ir i princip motsatsen till att utga frin akedren och vad som ir tekniskt och ekonomiskt
mojligt eller rimligt for denne. Aven om de regleringstekniska utgingspunkterna skiljer
sig at finns emellertid, som vi kommer att utveckla nedan (se bland annat avsnitt 3.2), en
viktig forbindelse mellan andra och femte kapitlet i miljsbalken.®

En miljékvalitetsnorm ar alltsi en bestimmelse om miljékvalitet.9 Sidana normer fir
antas av regeringen. Nir det giller normer "som foljer” av Sveriges medlemskap i EU fir
de ocksd antas av den myndighet som regeringen bemyndigar. Normerna kan antas for
ett visst geografiskt omrade eller for hela landet. Utifrdn ett nationellt regleringsperspek-
tiv finns fyra regleringskategorier av miljékvalitetsnormer."

Den forsta kategorin ir s kallade grinsvirdesnormer som anger de fororenings- eller
stérningsnivd som inte fir dver- eller underskridas."" Ect exempel ir grinsvirden for
den maximala halten av kviive som fir forekomma i utomhusluften.'” Andra exempel ir
kvalitetskrav gillande kemisk ytvattenstatus samt grinsvirden for farliga imnen i havs-
miljon."”

Den andra kategorin ir s& kallade mdlsittningsnormer som anger de fororenings- eller
stérningsnivier som ska efterstrivas eller som inte bor 6ver- eller underskridas."* Dessa

normer utgdr med andra ord rikevirden snarare 4n ritesligt bindande grinsvirden. Flera

8  Detsom avses ir kopplingen mellan 2 kap. 7 § andra stycket och 5 kap. MB.

9 Seprop. 2003/04:2. Forvaltning av kvaliteten pé vattenmiljon, s. 22. For en mer utforlig diskussion om miljokvalitets-
P

normer. En riti

normer som rittsligt styrmedel, se Gipperth (1999). Miljik kaplig studie i regelteknik for opera-
tionalisering av miljomdl. Akademisk doktorsavhandling samt Olsen Lundh (2016a). Panta Rei - om miljékvalitetskrav och
miljkvalitetsnormer.

10 Skap.1och2§§MB.

11 Skap.2§ 1st.p. 1 MB.

12 10§ luftkvalitetsférordning (2010:477) reglerar maximal halt kvivedioxid i utomhusluft. Av 8 § samma férordning
foljer att miljokvalitetsnormerna ibland andra 10 § anger froreningsnivaer som enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1 MB inte fir
dverskridas.

13 Enligt 4 kap. 8 b § VFF ir kvalitetskrav som avser kemisk ytvattenstatus miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § forsta
stycket 1 MB.

14 Skap.2§ 1st.p.2 MB.
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riktvirden for forekomst av olika partiklar samt ozon i utomhusluften har antagits med
stod av denna punke.”’

Den tredje kategorin ir sa kallade indikativa normer som anger hogsta eller ligsta fore-
komst i yt- och grundvatten av organismer som kan tjina till ledning fér bedémning av
tillstindet i miljén.'® T detta fall handlar det alltsd inte om gréns- eller rikevirden for till
exempel en fororeningsniva utan om forekomster av bioorganismer som kan siga nigot
om miljotillstindet. Av lagtexten f6ljer att dessa normer endast kan antas for grund- och
ytvatten.

Den fjirde kategorin ir s kallade gvriga normer som anger de krav i vrigt pd kvaliteten
pa miljon som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.'” De flesta normer
som antagits for vatten samt havsmiljo dr vriga normer. Detta giller till exempel normer
om en god ekologisk status dir niringsimnen utgor en fysikalisk-kemisk kvalitetsfaktor
samt normer om en god miljstatus avseende tillférsel av niringsimnen till havet.' T
propositionen anges dock att miljokvalitetsnormer som anger kvalitetsfaktorer forvisso
ir miljokvalitetsnormer som avses i 2 § forsta stycket 4 (6vriga normer), men att dessa
dessutom, om kvalitetsfaktorn giller férekomsten av organismer i vattnet, kan anses vara
miljokvalitetsnormer som avses i 2 § forsta stycket 3 (det vill siga indikativa normer)."”
Aven riktviirden f6r omgivningsbuller har antagits med stéd av punkten fyra.””

Miljokvalitetsnorm som rittsligt begrepp omfattar alltsé dels olika slags miljotillstand
som ska uppnds, dels olika ambitionsnivaer (ska u#ppnds respektive ska eﬁermz'ims).21
Begreppen i miljobalken skiljer sig till viss del frin de definitioner som finns i EU-rétten.
Normens ambitionsnivd anges endast fér den forsta och andra kategorin. For den tredje
och fjirde kategorin framgar ambitionsnivin inte av lagtexten, om det ir en grinsvir-
des- eller mélsiteningsnorm. Det betyder inte att sdidana nivier saknas. Som vi beskriver
lingre fram har en annan regleringsteknik anvints for att ge miljokvalitetsnormen for
vatten ritesligt bindande verkan.

Miljskvalitetsnormer ska inte blandas ihop med nationella miljokvalitetsmal.* Miljé-
kvalitetsmalen ir beslutade av riksdagen och utgér politiska viljeférklaringar. Miljokva-
litetsnormer ir forfattningsreglerade och har en annan ritslig status dn miljokvalitets-
malen.” Miljskvalitetsmal ir allesa, till skillnad fran miljokvalitetsnormer, ine ritesligt

15 Set.ex. 15 och 19 §§ luftkvalitetsforordningen som anger halter av ozon respektive partiklar som ska efterstrivas for att
skydda minniskors hilsa. Av9 § samma férordning foljer att vissa av miljokvalitetsnormerna i bland annat 15 och 19 §§ anger
féroreningsnivier enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 2 MB.

16 Skap.2§ Ist.p.3 MB.

17 Skap.2§ 1st.p.4 MB.

18  Se 6 § Havs- och vattenmyndighetens féreskrifter om vad som kinnetecknar god miljéstatus samt miljkvalitetsnormer
med indikatorer f6r Nordsjon och Ostersjon (HVMES 2012:18, konsoliderad version) avseende den senare normen.

19 Prop.2017/18:243,s. 191f.

20  Av1S§ férordning (2004:675) om omgivningsbuller féljer att det genom kartliggning av omgivningsbuller samt upp-
rittande och faststillande av atgirdsprogram ska efterstrivas att omgivningsbuller inte medfor skadliga effekter pi minniskors
hilsa (miljékvalitetsnorm enlige 5 kap. 2 § forsta stycket 4 MB). Férordningen antogs for att genomféra EU-rittsliga krav.

21 Se om miljokvalitetsnormers rittsverkan vid planliggning och prévning enligt plan- och bygglagen i kapitel 4.

22 For en beskrivning av styrning genom miljo- och samhillsmal, se SOU 2019:66. En utvecklad vattenforvaltning, s. 171 ff.
23 SOU 2002:105. Klart som vatten - Utredningen Svensk vattenadministrations betinkande angdende inférandet av EG:s
ramdirektiv for vatten i Sverige, s. 78 och prop. 2003/04:2, s. 20.

14



KAPITEL I: MILJOKVALITETSNORMER ENLIGT MILJOBALKEN

bindande. Att de inte ir ritsligt bindande innebir dock inte att de saknar rittslig bety-
delse. Miljokvalitetsmélen kan ge vigledning vid tolkning av miljébalkens mél, som i sin
tur kan ge tolkningsvigledning vid tillimpningen av miljébalken, som enligt regeringen
kan anvindas som ett effektivt styrmedel for att n miljékvalitetsmalen.”* Miljskvalitets-
normer, som beslutas och genomférs med stéd av miljobalken, kan dirmed ses dels som
preciseringar av miljokvalitetsmélen, dels som ett viktigt instrument f6r att genomfora
dessa politiska miljomal.

1.3 Det offentligas ansvar

Enligt miljobalken ligger ansvaret for att normerna fljs p4 myndigheter och kommu-
ner.”” Uttrycket fdlja har valts for att ticka in miljokvalitetsnormer av olika karakeir.”
Att ansvaret ligger pd myndigheter och kommuner innebir emellertid inte att normerna
saknar bindande effekt for enskilda. Miljokvalitetsnormerna behéver dock omvandlas
till handlingsstyrande regler. Som vi skrev i inledningen anger normen som sidan inget
om hur den ska nis. Bestimmelsen om myndigheters och kommuners ansvar far darfor
snarast ses som ett tydliggorande av skyldigheten att tillimpa miljokvalitetsnormerna pa
ett sddant sitt att de genomfdrs och omvandlas till handlingsstyrande beslut eller vill-
kor for enskilda verksamheter. Sa ska bland annat ske vid tillstandsprovning och tillsyn
enligt miljobalken. Det dr d4 upp till myndigheten eller kommunen att stilla krav pi den
enskilde att vidta nodvindiga forsiktighetsmatt och skyddsitgirder med stod av miljs-
balkens materiella regler.

Krav for att f5lja en miljokvalitetsnorm kan stillas vid tillstdindsprévning av savil ny
som pigiende verksamhet, dven om forutsittningarna ser olika ut. Att en verksamhet
medverkar till att en miljékvalitetsnorm inte f8ljs, kan utgdra grund for omprévning av
pagiende verksamhet med giltiga tillstind.” Det kan handla om att tillstindet saknar
villkor avseende till exempel utsldpp av fosfor till en sjo. En tillsynsmyndighet kan begira
omprdvning av hela tillstindet eller delar av tillstdindet ocksa gillande frigor som redan
har prévats, om det behévs for att folja normen.”® Vid en omprovning fir tillstands-
myndigheten emellertid inte meddela s3 ingripande villkor eller andra bestimmelser att
verksamheten inte lingre kan bedrivas eller att den avsevirt forsvaras. Nir det giller vat-
tenverksamheter for elkraftsproduktion giller dock att de krav som behévs for att folja
normen ska stillas.”” Vi aterkommer till reglerna om tillstandsprévning enlige miljobal-
ken i kapitel 3.

Myndigheter och kommuner kan dven foreligga om f6rbud och begrisningar inom
ramen for sitt tillsynsansvar for att miljékvalitetsnormer ska kunna féljas, enligt 26 kap.
9 § miljobalken. Sidana foreliggande fir aldrig vara mer ingripande 4n vad som behdvs

24 Seexempelvis prop. 1997/98:45, Del 2, s. 8 samt prop. 2004/05:150. Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag, s. 376.
25 Skap.3 § MB.

26 Prop.2009/10:184,s. 37.

27 24kap.59§ 1st.p.2 MB.

28 24kap.5§1st.p.2 MB.

29 24kap. 10§ MB.
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i det enskilda fallet. De fér heller inte begrinsa ett beslut eller en dom om tillstind i
ansokningsmal som har riteskraft, det vill sdga sidana frigor som omfattas av tillstan-
det eller beslutet. Tillsynsinstrumentet utgdr ett viktigt komplement for att genomfora
miljokvalitetsnormer, di ett stort antal dtgirder och verksamheter inte omfattas av nigon
tillstdndsplikt. Det giller till exempel manga dtgirder inom jord- och skogsbruk, vissa
strandexploateringar och mindre omfattande muddringar liksom mindre industrianligg-
ningar och mindre fiskodlingar. Att krav kan riktas mot verksamheter eller tgirder som
inte tillstindsprévas bor dven kunna bidra till en 6kad kostnadseffektivitet i genomfor-
andet. S4 ir fallet om de tillstindsprévade verksamheterna i det relevanta omridet redan
anvinder effektiva reningstekniker och ytterligare dtgirder for att minska utslipp dirfor
skulle vara mycket kostsamma. Om atgirder frimst genomfors vid tillstindsprovningar,
och de tillstandsprovade verksamheterna bir en betydande del av kostnaderna for att nd
miljokvalitetsnormerna, kan ocksd systemet upplevas som orittvist och legitimitetspro-
blem kan uppstd.”® Historiskt har myndigheternas egeninitierade tillsyn, av flera olika
anledningar, varit begrinsad.” T och med ett generellt 5kat fokus pa ramdirektivet for
vatten”” finns dock anledning att anta att tillsynen inom vattenomradet 6kat, sirskilt
betriffande vattenverksamheter utan moderna miljétillstind.”® Framfor allt innan de nya
reglerna om omprévning for moderna miljévillkor (se kapitel 3.5 nedan) antogs, resul-
terade tillsynen av dessa inte sillan i foreliggande om att s6ka tillstdnd. Hirvid blev, som
en f6ljd av den s3 kallade Weserdomen frin EU—domstolen,34 kraven pd underlag vid
savil tillsyn som provning stringare, samtidigt som miljékvalitetsnormerna for kemisk
status och ekologisk status gavs samma rittsverkan.” Det ledde i sin tur till att manga
verksamhetsutdvare, sirskilt de mindre aktorerna med smaskalig vattenkraft, ansig att
den rittsliga processen for att f3 ett miljtillstind blev problematisk och kostsam.” Vi
dterkommer 4ven till reglerna om tillsyn enligt miljébalken, liksom regler om moderna
miljévillkor, i kapitel 3.

Myndigheters och kommuners generella ansvar for att sikerstilla ate miljokvalitets-
normer féljs giller éven vid beslut enligt annan lagstiftning.” Ett exempel 4r plan- och

30 Se Michanek etal. (2016).

31  Set.ex. Nilsson (2011). Enforcing Envi [ Responsibilities, A Comparative Study of Environmental Administrative
Law. Akademisk doktorsavhandling och Christiernsson (2015a). Atgirdsprogrammens funktion vid linsstyrelsens provningar
och tillsyn av vattenverksamheter. Nordisk Miljiritsslig Tidskrift 2015:2,s. 59-75.

32 Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprittandet av en ram fér gemenska-

pens atgirder pa vattenpolitikens omrade (nedan ramdirektivet for vatten, ramdirektivet, vattendirektivet eller RDV).

33 Avrapporteringen for 2018 framgér att fler liinsstyrelser anvinde miljékvalitetsnormerna fér vatten som en av flera
prioriteringsgrunder for planeringen av arbete. Av utdrag frén linsstyrelsernas gemensamma tidredovisning framgar dven att
mer tid lades pa tillsyn inom vattenomradet under 2018 iin under féregiende ar. SOU 2019:66, s. 318.

34  EU-domstolens mal C-461/13, Bundesverwaltungsgericht (Tyskland), begiran av forhandsavgsrande (Weserdomen).

35 Havs- och vattenmyndigheten (2016). Filjder av Weserdomen Analys av riittskiget med sammanstiillning av domar. Havs-
och vattenmyndighetens rapport 2016:30, 5. 9.

36 SOU 2017:2. Krafisamling for framtidens energi, s. 292.

37 Om forhillandet mellan miljskvalitetsnormer enligt miljobalken och fiskelagstiftning, se Christiernsson och Michanek
(2016). Miljsbalken och fisket. Nordisk miljiriittslig tidskrift 2016:1, s. 11-28 samt Christiernsson (2015b). God miljdstatus
och fiske — Hur effektiva dr miljokvalitetsnormer? Nordisk miljorittslig tidskrift 2015:2, s. 93-106.
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38 ; et Ak . .
bygglagen,” som behandlas nirmare i kapitel 4 i denna bok. Ansvaret aktualiseras si snart
ygglag p
det finns en risk att en miljokvalitetsnorm kan komma att paverkas. Dirtill giller
ansvaret vid normgivning, sisom nir en myndighet utfirdar generella foreskrifter. De
myndigheter och kommuner som pekats ut i ett dtgirdsprogram har vidare ansvaret for
att genomfora de sirskilda dtgirder som faststillts i dtgirdsprogram (se vidare nedan,
avsnitt 1.4). Av miljébalken foljer dven att sjdlva miljokvalitetsnormerna ska omprovas
»_ . » 39
vid behov”.

1.4 Atgirdsprogram

Av miljobalken foljer att dtgirdsprogram ska upprittas, om det behovs for att folja en
miljokvalitetsnorm.”’ Atgirdsprogram ir ett instrument som syftar till att méjliggra
samordning av genomférandet av miljokvalitetsnormer nir ett kollektiv av aktorer berdrs.
Genom ett atgirdsprogram kan bordorna, det som méste goras (eller som inte far goras),
for att nd normen, férdelas mellan olika aktdrer. En princip for en sddan férdelning kan,
som beskrivits ovan, vara att miljokvalitetsnormen ska f6ljas till den lagsta mojliga kost-
naden for samhillet totalt sett. Det ir regeringen eller den eller de myndigheter eller kom-
muner som regeringen bestimmer som ska uppritta ett forslag till atgirdsprogram. ' Nar
det giller vattenforvaltning ir det vattenmyndigheterna som faststiller atgirdsprogram-
men.”” Atgirdsprogrammen ska ange de 4tgirder som behdvs for att miljskvalitetsnor-
merna ska kunna nas.” Precis som miljokvalitetsnormerna riktar sig atgardsprogrammen
till kommuner och myndigheter, dven statliga,44 och de ska, inom sina ansvarsomriden,
vidta de 4tgirder som behdvs enligt ett atgirdsprogram.® Det kan till exempel handla om
att intensifiera tillsynen, anséka om omprévning av tillstdnd eller utfirda foreskrifter. Det
kan ocksa handla om att en kommun bér ta initiativ till en planindring enligt plan- och
bygglagen. Atgirdsprogrammen ir inte rittslige bindande for enskilda.”® Diremot kan
atgirdsprogram fi effekt for enskilda till f6ljd av intensifierad tillsyn, vid tillstaindsprov-
ningen och sa vidare. Atgéirdsprogrammen ska vara en del av prévningen, nir de har bety-
delse for denna. Av 5 kap. 18 § miljébalken framgar nimligen att den myndighet som
handligger ett mal eller drende enligt balken ska se till att sidana beslutade 4tgirdspro-
gram och férvaltningsplaner som har betydelse for provningen finns tillgingliga i malet

38 Plan- och bygglagen (2010:900), PBL

39  Skap.2§2st. MB. Seéven 6 kap. VFE

40  Bestimmelser om dtgirdsprogram finns i 5 kap. 7-11 §§ MB.

41 5kap. 8§ MB. Om det behdvs fir regeringen bestimma att ett dtgéirdsprogram ska faststillas av flera myndigheter eller
kommuner.

42 Gkap.1§VFF

43  Gkap.1§VFE

44 Detta innebir att myndigheter pa regional nivé (sisom vattenmyndigheten) kan besluta om atgirder som ska vidtas av
myndigheter pa den centrala, nationella nivin (sasom Naturvirdsverket).

45 5kap.9S MB.

46 Acgirdsprogrammen utgér dirmed forvaltningsbeslut utan myndighetsutévning mot enskilda. De behéver dirmed
).

och kan inte éverklagas av enskilda. Se diskussionerna kring detta i SOU 2005:113. Atgiirdsprogram fir miljik
sirskilts. 75 och 131-144.

snormer,
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eller drendet. Ramdirektivets krav pa atgardsprogram beskrivs nirmare i avsnitt 2.6. Dir

beskrivs ocksa den nationella implementeringen av dessa regler.

1.5 Begreppsbildningen

I denna bok 4terges ett stort antal naturvetenskapliga och tekniska begrepp som kan vara
svara att forstd for den traditionelle juristen. En naturvetenskapligt skolad person kan for-
modligen dven ha synpunkter pé vilka begrepp vi anvinder samt hur vi anvinder begrep-
pen. I boken anvinder vi ndmligen de begrepp som anvinds i rittskillorna,” saval direk-
tivet som den svenska regleringen, dven om det i vissa fall handlar om begrepp med en
oklar naturvetenskaplig eller spraklig innebérd. Den svenska regleringen anvinder dirtill
i vissa fall en annan terminologi 4n direktivet, vilket innebir att olika begrepp ibland
anvinds i boken, trots att de kan ses eller uppfattas som synonymer.

I boken forklarar vi, i den utstrickning vi ansett det nédvindig for en ritslig forstd-
else, begreppens innebérd sé precist som mojligt med utgangpunke i rittskillorna. Inte
sillan saknas dock legaldefinitioner, och dven i de fall en legaldefinition finns, kan denna
ge stort utrymme for tolkning, samtidigt som klargérande praxis och tydliga forarbe-
ten ofta saknas. Vigledning finns dock i vissa fall i andra killor, diribland allminna rad
och vigledningar. Det 4r i sammanhanget viktigt att komma ihag att endast svenska for-
fattningstexter dr bindande — allminna rid och vigledningar ir just allminna rid och
vigledningar. Samtidigt har EU-ritten foretride framfor nationell rite och i friga om
EU-ritten dr det EU-domstolen som ir suverin uttolkare. Det innebir, i korthet, att dess
uttalanden ir bindande. EU-kommissionens (nedan kommissionen) vigledningar, som
ibland kan ha mycket stor praktisk betydelse, dr diremot #nze rittsligt bindande. Sisom vi
beskriver lingre fram i boken (avsnitt 2.1.2), ska ocksa nationella bestimmelser, inklusive
begrepp, tolkas i ljuset av EU-ritten och de definitioner som finns dir eller har utvecklats
genom EU-domstolen. Detta brukar kallas for direktivkonform, eller férdragsenlig, tolk-
ning. Av den anledningen redogér vi i foljande delar av boken forst for den EU-ritsliga
regleringen och direfter den svenska. P4 s3 sitt hoppas vi att den EU-rittsliga forstdelsen
redan finns pd plats nir texterna om de svenska reglerna och begreppen lises, vilket i sin
tur méjliggdr just for en tolkning av reglerna i ljuset av EU-ritten och vad som dir avses
med begreppen.

I resterande delar av detta avsnitt beskriver vi nigra begrepp som vi anser vara sir-
skilt viktiga att kiinna dill for den fortsatta forstdelsen. Det handlar om begrepp kopplade
till vactenforvaltningen och dess organisation, nimligen begreppen avrinningsdistriks
respektive vattendistrikt, avrinningsomréde, huvud- och delavrinningsomride, vattenfore-
komst, ytvattenforekomst och vattenmyndighet. Det giller ocksa anvindningen av begrep-
pen administrativa och fysiska dtgirder inom vattenforvaltningsarbetet.

Vi bérjar med begreppet avrinningsomride. Anledningen till att begreppet ir centralt
ar att medlemsstater enligt ramdirektivet for vatten ir skyldiga att identifiera de enskilda

47 Det vi syftar pa hir ir framfor alle EU:s ritesakeer, svenska forfattningar och praxis frén savil EU-domstolen som svenska

domstolar.
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avrinningsomraden som ligger inom deras nationella territorium och fér ramdirektivets
indamal hinféra dem till enskilda avrinningsdistrike. Av definitionen, som finns i direk-
tivet, f8ljer att ett avrinningsomride ir ett landomrade frin vilket all ytvattenavrinning
strommar till havet genom 4ar, floder och, méjligen, sjdar till havet vid ett enda flod-
utlopp, flodmynning eller delta.”® 1 miljébalken definieras avrinningsomride som ett
landomréde frin vilket all ytvattenavrinning strommar till havet genom ett enda utlopp
eller delta. Det anges ocksi att ytvatten, grundvatten, kustvatten och landomréiden vid
kusten som inte kan hinféras till ett visst avrinningsomride ska hinforas dill det vatten-
distrikt som ir nirmast eller léimpligast.@ I Sverige finns 117 huvudavrinningsomraden.
Hilften av huvudavrinningsomridena ligger i sin helhet inom ett lin, medan resterande
ligger i tvé till sex lin.”

Ett annat centralt begrepp ir avrinningsdistrikt, vilket i ramdirektivet definieras som
ett land- och havsomride som utgérs av ett eller flera angrinsande avrinningsomriden,
tillsammans med deras forbundna grund- och kustvatten.”" Sverige ingdr i tio avrinnings-
distrikt, varav nagra delas med Finland och Norge. Nigon definition av avrinningsdistrike
finns emellertid inte i svensk ritt. Det beror antagligen pa att begreppet vattendistrikt
anvinds i stillet.” Sverige dr indelat i fem vattendistrike: Bottenvikens vattendistrike,
Bottenhavets vattendistrikt, Norra Ostersjons vattendistrikt, Sodra Ostersjons vatten-
distrike och Visterhavets vattendistrike.”

Enligt direktivet ska varje medlemsstat identifiera limplig myndighet inom varje
avrinningsdistrikt inom dess territorium fér tillimpningen av direktivets regler.54 I Sve-
rige dr det vattenmyndigheten som ansvarar for vattenforvaltningen i vattendistriktet. En
lansstyrelse i varje vattendistrike dr utsedd att vara valttenmyndighet.55 Av vattenforvalt-
ningsforordningen framgar att de linsstyrelser som ska vara vattenmyndigheter 4r lins-
styrelserna i Norrbotten, Visternorrland, Vistmanland, Kalmar samt Vistra Gétaland.”

Inom dessa linsstyrelser ska det finnas en vattendelegation.”” Vattendelegationen ir
det beslutande organet inom vattenmyndighetens ansvarsomride.”® Vattendelegatio-
nen bestir av hogst elva sakkunniga foretridare for linsstyrelser, eller andra sakkunniga,
som utses av regeringen pd bestimd tid.”” Inom varje linsstyrelse finns ocksa ett s kallat
beredningssekretariat som bitrider vattenmyndigheten.®’ De fem vattenmyndigheterna,

som alltsd ansvarar for vattenforvaltningen i sina respektive distrike, stéds av Havs- och

48  Artikel 2(13) RVD.

49  5kap. 13§ MB. 11 kap. 2 § VFF hinvisas till MB for definition.

50 SOU 2019:66,s.177.

51 Artikel 2(15) RVD.

52 SeSOU 2019:66,s. 178.

53 5kap. 13§ MB.

54  Artikel 3(2) och 3(3) 2 st. RVD.

55 5kap.14 § MB.

56 2kap.2§3st. VFE

57 15§ forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

58 1§ forordning (2017:872) om vattendelegationer.

59 4§ forordning (2017:872) om vattendelegationer.

60 6§ férordning (2017:872) om vattendelegationer. De linsstyrelser i ett vattendistrikt som inte ir vattenmyndighet ska
bitrida distriktets vattenmyndighet (7 § forordning (2017:872) om vattendelegationer).
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vattenmyndigheten som antar foreskrifter (bindande regler) och ger vigledning fér hur
arbetet ska utforas. For grundvatten, som denna bok inte handlar om, 4r Sveriges geolo-
giska undersokning féreskrivande och vigledande myndighet.

Ytterligare ett centralt begrepp dr vattenforekomst. I ramdirektivet finns flera olika typer
av vattenforekomster, bland annat grundvattenférekomst, ytvattenforekomst, konst-
gjord vattenforekomst och kraftigt modifierad vattenférekomst.®’ Det ir ocksd méjligt
att dela in vattenférekomster i sjdar, vattendrag, kustvatten eller grundvatten. I augusti
2023 fanns i Sverige totalt 27 516 vattenfdrekomster. Av dessa utgorl5 688 vattendrag,
7 453 sjdar, 654 kustvatten och 19 utsjovatten. 3 702 vattenforekomster utgor grund-
vattenforekomster.”

Den hir boken fokuserar pa ekologisk status och med det avses kvaliteten pa strukturen
och funktionen hos akvatiska system som ér forbundna med yrvarten.”’ Dirmed ir sir-
skilt begreppet yrvattenforekomst centralt. En ytvattenférekomst ir, enligt bdde direkti-
vet och vattenforvaltningsférordningen, en avgrinsad och betydande ytvattenforekomst
sdsom en sj0, ett magasin, en &, flod eller kanal, ett vatten i 6vergingszon eller en kust-
vattenstricka.” En sj6 eller vattendrag kan besta av flera vattenforekomster. Vattenfore-
komsterna fir emellertid inte vara hur smé som helst. Sjdar som ir storre dn eller lika med
en halv kvadratkilometer och vattendrag med ett tillrinningsomrade som ér stérre dn eller
lika med tio kvadratkilometer ska utgéra grunden f6r identifieringen av ytvattenfore-
komster. Vattendrag med mindre tillrinningsomréde 4n tio kvadratkilometer kan utgora
egna ytvattenforekomster om de ligger nedstroms ett vattendrag med storre tillrinnings-
omrade in tio kvadratkilometer eller om vattendraget ir beliget nedstroms en sj6 som dr
storre dn en halv kvadratkilometer. Syftet med detta ir att bibehalla ett sammanhingande
hydrografiskt nitverk.®’

Vattenférekomsterna har ocksd indelats i olika zyper for att man ska kunna gruppera
och jimfora vatten med liknande naturliga forutsittningar. Hur indelningen ska ske
bestims i Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter och allminna rad.* Exempel pa
faktorer som indelning ska baseras pa ir vattendjup, humushalt och i vilken ekologisk
region vattenforekomster ligger. I de allminna rdden ges ett exempel: en sj6 beligen i
s6dra Sverige med medeldjup under 3 meter och med ldg alkalinitet och lag humushalt.
Vattenférekomsten ges en typbeteckning, i angivet exempel 1GLK," och vattenmyndig-
heten ska sedan ge i uppdrag till SMHI att tilldela utpekade ytvattenforekomster unika
identiteter, dels en universell identitet (UUID), som utgérs av siffror och bokstiver med

61  Artikel 2 (12), (10), (8) respektive (9) RVD.

62 VISS (2022). Statistik for Sverige - Land (lansstyrelsen.se) (senast besokt 2023-08-22).

63 Artikel 2 (21) RVD.

64  Artikel 2 (10) RVD och 1 kap. 3 § VFE

65  Se 4§ Havs- och vattenmyndigheten (HVMES 2017:20) om kartliggning och analys av ytvatten enligt vattenférvalt-
ningsférordningen (2004:660).

66 HVMES 2017:20.

67 6 SHVMES 2017:20. Det ér vattenmyndigheten som ska se till att ytvattenforekomster ges en typtillhorighet for sjgar
och vattendrag. Det finns vissa kriterier som ska tillimpas vid typindelningarna varvid det finns en beteckning fér varje krite-

rium som anges som index.
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ett Sverige-prefix vid rapportering till EU, dels ett svenskt VattenID med étta siffror och
prefixet WA.*

Begreppet atgird har olika innebérd i olika delar av vattenférvaltningsarbetet. Det kan
handla om administrativa dtgirder som riktar sig till myndigheter och kommuner. Detta
omfattar dven ritsliga atgirder, sisom att foreligga verksamhetsutévare utan moderna
miljétillstind att ansoka om tillstind (se kapitel 3). De vattenforbittrande insatserna,
som till exempel en verksamhetsutévare, en markigare, en kommun eller myndighet ska
vidta, kallas inom vattenfSrvaltningsarbetet f6r fysiska drgiirder i vattenmiljén.69 Det kan
till exempel handla om atgirder for att aterstilla diken eller vitmarker.

68 5§ HVMES 2017:20.
69 Vattenmyndigheten Visterhavets vattendistrike (2022), s. 211.
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