Till statsradet och chefen for
Miljodepartementet

Regeringen beslutade vid sitt sammantrédde den 22 december 1999
att tillkalla en parlamentariskt sammansatt kommitté med uppdrag
att utvardera tillampningen av miljobalken och lamna forslag till
nddvéandiga reformer (dir. 1999:109). Regeringen har dérefter den
29 mars 2001 och den 28 februari 2002 beslutat om tillaggsdirektiv
till kommittén (dir. 2001:25 respektive dir. 2002:37). Tilldggs-
direktiven galler bland annat Europaparlamentets och radets
direktiv 2000/60/EG om uppréttande av en ram for gemenskapens
atgarder pa vattenpolitikens omrade, det s& kallade ramdirektivet
for vatten. Kommittén, som antagit namnet Miljébalkskommittén,
har fatt i uppdrag att lamna forslag till hur direktivets bestammelser
om miljomal, atgardsprogram och utslapp till vatten skall genom-
foras i svensk lagstiftning. Detta delbetdnkande redovisar tillaggs-
direktivens uppdrag betréffande ramdirektivet for vatten.
Statsradet Kjell Larsson forordnade fran den 22 december 1999
hovrattslagmannen UIf Bjallds att vara ordférande i kommittén.
Som ledamdter har forordnats riksdagsledamoten Carina
Adolfsson-Elgestam (s) (fr.o.m. den 7 mars 2000), riksdagsleda-
moten Catharina Elmséter-Svard (m) (fr.o.m. den 29 augusti 2000
t.o.m. den 30 november 2001), milj6- och hélsoskyddsinspektéren
Marithe Eriksson (kd) (fr.o.m. den 7 mars 2000), riksdagsleda-
moten Go6te Jonsson (m) (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.o.m. den
27 augusti 2000), riksdagsledamoten Lars Lindblad (m) (fr.o.m.
den 1 december 2001), riksdagsledamoten Maggi Mikaelsson (v)
(fr.o.m. den 2 maj 2000 t.o.m. den 31 januari 2002), kommunal-
radet Stig Nilson (s) (fr.o.m. den 7 mars 2000), f.d. riksdags-
ledamoten Soren Norrby (fp) (fr.o.m. den 7 mars 2000), riksdags-
ledamoten Carina Ohlsson (s) (fr.o.m. den 7 mars 2000), bio-
kemisten Roy Resare (mp) (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.o.m. den
30 november 2001), riksdagsledamoten Birgitta Sellén (c) (fr.o.m.
den 7 mars 2000), riksdagsledamoten Hans Stenberg (s) (fr.o.m.
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den 7 mars 2000), riksdagsledamoten Willy Soéderdahl (v) (fr.o.m.
den 1 februari 2002) och riksdagsledamoten Maria Wetterstrand
(mp) (fr.o.m. den 1 december 2001 t.0.m. den 17 november 2002).
Som sakkunniga har forordnats departementsradet Egon
Abresparr (fr.o.m. den 2 april 2002), expeditions- och réattschefen
Kathrin Flossing (fr.o.m. den 7 mars 2000) och departementsradet
Stefan Rubenson (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.o.m. den 1 april 2002).
Foéljande experter deltar, ndmligen miljojuristen Karolina
Ardesjo-Lundén (fr.o.m. den 29 maj 2000), advokaten Marten
Bengtsson (fr.o.m. den 29 maj 2000), bitrddande riksaklagaren
Catharina Berggvist Levin (fr.o.m. den 29 maj 2000 t.o.m. den
31 december 2001), kriminalinspektdren Karin Bjorkman (fr. 0. m.
den 20 februari 2001), chefsjuristen Fredrik Bonde (fr.o.m. den
29 maj 2000), direktdren Kerstin Cederl6f (fr.o.m. den 29 maj
2000), kammarradet Gunnar Edenman (fr.o.m. den 29 maj 2000),
miljéingenjéren Ann-Sofie Eriksson (fr.o.m. den 29 maj 2000),
direktéren Martin Eriksson (fr.o.m. den 29 maj 2000 t.o.m. den
1 augusti 2002), den rattssakkunnige Tobias Eriksson (fr.o.m. den
15 oktober 2002), juristen Agneta Gardar (fr.o.m. den 13 februari
2001), departementssekreteraren Anders Hedberg (fr.o.m. den
13 maj 2002), departementsradet Anders Holmgren (fr.o.m. den
29 maj 2000), radmannen Lars Holmgard (fr.o.m. den 29 maj
2000), tidigare miljoradet Tore Jansson (fr.o.m. den 29 maj 2000),
bolagsjuristen Ulrik Johansson (fr.om. den 29 maj 2000),
bitradande chefsdklagaren Stefan Karlmark (fr.o.m. den 20 februari
2001), juristen Anders Klahr (fr.o.m. den 2 augusti 2002) miljo-
vardsdirektoren Kerstin Kvarnstrom (fr.o.m. den 29 maj 2000),
verkstéllande direktdren Anders Lindh (fr.o.m. den 10 maj 2001),
professorn Gabriel Michanek (fr.o.m. den 29 maj 2000), kansliradet
Lars-Olof Mikaelsson (fr.o.m. den 15 september 2001 t.o.m. den
12 maj 2002), kansliraddet Joakim Munter (fr.o.m. den 7 mars 2000
t.o.m. den 31 januari 2002), hovrittsassessorn Asa Nord (fr.o.m.
den 1 mars 2002 t.o.m. den 13 oktober 2002), lagmannen Hakan
Nordling (fr.o.m. den 29 maj 2000), tidigare miljoradet Thomas
Rahmn (fr.o.m. den 13 februari 2001), departementsradet Cecilia
Renfors (fr.o.m. den 29 maj 2000 t.o.m. den 28 februari 2002),
tidigare bitradande riksaklagaren Solveig Riberdahl (fr.o.m. den
1januari 2002), direktdren Bjorn Risinger (fr.o.m. den 29 maj
2000), ordféranden och chefen for Statens va-ndmnd Stefan
Rubenson (fr.o.m. den 2 april 2002), forste l&nsjuristen Magnus
Sandstrom (fr.o.m. den 29 maj 2000), tidigare generaldirekttren
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Rolf Stromberg (fr.o.m. den 29 maj 2000), den rattssakkunniga
Monica Unneberg (fr.o.m. den 15 oktober 2002), departements-
sekreteraren Gia Wickbom (fr.o.m. den 29 maj 2000 t.o.m. den
14 september 2001) och departementssekreteraren Henrik
Wingfors (fr.o.m. den 20 februari 2001).

| sekretariatet ingar hovrattsassessorn Anders Lillienau (fr.o.m.
den 1 november 2001), hovréttsassessorn Camilla Olsson (fr.o.m.
den 1 september 2002, har inte deltagit i frdgor som behandlas i
detta betdnkande), kammarrattsassessorn Johan Svensson (fr.o.m.
den 3 april 2000, tjinstledig hosten 2002), hovrattsassessorn Anna
Tiberg (fr.o.m. den 1 mars 2001) och som huvudsekreterare miljo-
radet Anna-Lena Rosengardten (fr.o.m. den 1 mars 2000).

Till delbetankandet har fogats ett sarskilt yttrande fran vissa av
ledaméterna. De sakkunniga har inte lamnat nagra sérskilda
yttranden. Kommittén har bestamt att experter inte skall fa avge
sérskilda yttranden.

Miljobalkskommittén har tidigare 6verldamnat delbetdnkandena
Uppféljning av  miljobalken, Vissa lagtekniska  fragor
(SOU 2000:116) och Miljébalken under utveckling, Ett princip-
betankande (SOU 2002:50) och far harmed Overlamna det tredje
delbetdnkandet, Bestdammelser om miljokvalitet, Ramdirektivet for
vatten (SOU 2002:107). Vi fortsatter vart arbete med ett slut-
betédnkande senast den 31 december 2003.

Stockholm i november 2002

UIf Bjallas

Carina Adolfsson-Elgestam Carina Ohlsson
Marithe Eriksson Birgitta Sellén
Lars Lindblad Hans Stenberg
Stig Nilson Willy Séderdahl

Soren Norrby

/ Anna-Lena Rosengardten
Anders Lillienau
Anna Tiberg
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Europaparlamentets och Radets
direktiv 2001/42/EG av den 27 juni
2001 om bedémning av vissa planers
och programs miljopaverkan

Radets direktiv 84/491/EEG av den

9 oktober 1984 om grénsvarden och
kvalitetsmal for utslapp av hexaklor-
cyklohexan
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kvalitetsmal for utslapp av vissa farlig
amnen som ingar i forteckning 1 i
bilagan till direktiv 76/464/EEG

Radets direktiv 80/779/EEG av den
15 juli 1980 om grénsvérden och
végledande varden for luftkvalitet
med avseende pa svaveldioxid och
svavande partiklar

Radets direktiv 85/337/EEG av den
27 juni 1985 om bedémning av in-
verkan pa miljon av vissa offentliga
och privata projekt och

Radets direktiv 97/11/EG av den
3 mars 1997 om éndring av direktivet
ovan

Radets direktiv 91/271/EEG av den
21 maj 1991 om rening av avlopps-
vatten for tatbebyggelse

Radets direktiv 79/923/EEG av den
30 oktober 1979 om kvalitetskrav for
skaldjursvatten
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Radets direktiv 91/414/EEG av den
15 juli 1991 om utslappande av vaxt-
skyddsmedel pa marknaden

Radets direktiv 76/464/EEG av den
4 maj 1976 om fororening genom ut-
slépp av vissa farliga &mnen i gemen-
skapens vattenmiljo

Rédets direktiv 80/778/EEG av den
15 juli 1980 om kvaliteten pa vatten
avsett att anvandas som dricksvatten

och Rédets direktiv 98/83/EG av den
3 november 1998 om kvaliteten pa
dricksvatten

Europaparlamentet och Radet beslut
nr 2455/2001/EG av den 20 nov-
ember 2001 om uppréttande av en
lista Gver prioriterade amnen pa
vattenpolitikens omrade och om
andring av direktiv 2000/60/EG

Radets direktiv 79/409/EEG av den
2 april 1979 om bevarande av vilda
faglar

Radets direktiv 80/68/EEG av den
17 december 1979 om skydd for
grundvatten mot férorening genom
vissa farliga &@mnen

Radets direktiv 92/43/EEG av den
21 maj 1992 om bevarande av livs-
miljéer samt vilda djur och véxter

Radets direktiv 96/61/EG av den
24 september 1996 om samordnade
atgarder for att forebygga och
begransa fororeningar
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Nitratdirektivet

Ramdirektivet for luft

Ramdirektivet for vatten

Sevesodirektivet

Sotvattendirektivet

Ytvattendirektivet

Forkortningar

Radets direktiv 91/676/EEG av den
12 december 1991 om skydd mot att
vatten fororenas av nitrater fran
jordbruket

Ré&dets direktiv 96/62/EG av den
27 september 1996 om utvérdering
och sakerstéllande av luftkvaliteten

Europaparlamentets och Radets
direktiv 2000/60/EG av den

23 oktober 2000 om uppréttande av
en ram for gemenskapens atgarder pa
vattenpolitikens omrade

Radets direktiv 96/82/EG av den 9
december 1996 om atgarder for att
forebygga och begransa féljderna av
allvarliga olyckshandelser dér farliga
amnen ingar

Radets direktiv 78/659/EEG av den
18 juli 1978 om kvaliteten pa sadant
sOtvatten som behover skyddas eller
forbattras for att uppratthalla fisk-
bestanden

Radets direktiv 75/440/EEG av den
16 juni 1975 om den kvalitet som
krévs pa de ytvatten som ar avsett for
framstéllning av dricksvatten i med-
lemsstaterna
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Sammanfattning

Miljobalkskommitténs Overgripande uppdrag &r att utvdrdera
tilldmpningen av miljobalken och lamna forslag till nédvandiga
reformer. | detta delbetankande behandlas de sarskilda delar av vart
uppdrag som dels géller EG:s ramdirektiv for vatten (2000/60/EG)
och dels miljokvalitetsnormer.

Vi skall l&mna forslag till hur de delar av ramdirektivet for vatten
som galler miljomal, atgardsprogram och utslapp till vatten skall
genomforas i svensk lagstiftning. Vi skall ocksa lamna sadana
forslag till andringar av systemet med miljokvalitetsnormer som
kan bidra till att foreskrifterna i 5 kap. miljébalken fungerar som
ett instrument for att minska miljobelastningen till nivéer som
naturen langsiktigt tal. 1 dessa delar redovisar vi nu dels slutliga
forslag till nya och andrade regler som vi anser bor inforas sa snart
som mojligt, dels vissa principforslag som vi avser att behandla
ytterligare infor vart slutbetdnkande vid utgangen av ar 2003.

Genomforandet av ramdirektivet for vatten i Sverige ar foremal
for flera utredningar. Det ar en uppgift for Naturvardsverket och
SGU att ta fram underlag for ett nationellt regelverk om miljo-
kvaliteten i enskilda vattenférekomster. Samtidigt som vi lamnar
detta delbetédnkande, l&mnar Utredningen svensk vattenadmini-
stration sitt betdnkande Klart som vatten (SOU 2002:105) som
innehaller forslag till den organisation med vattenmyndigheter som
ramdirektivet krdver. Gemensamt med Utredningen svensk
vattenadministration redovisar vi i kapitel 5 i vart betankande nagra
viktiga principiella utgangspunkter for arbetet med genomforandet
av ramdirektivet for vatten och en bild av hur vi tror att den vatten-
planering som foljer av direktivet kommer att gestalta sig i
praktiken i Sverige.
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Véra 6vergripande stallningstaganden

Svenskt miljovardsarbete har hittills framst varit inriktat mot
storningskallorna. Det arbetet har varit effektivt for att minska
paverkan fran stora punktkallor, men ar mindre effektivt eller helt
verkningslost nar det galler manga mindre kallor och diffus pa-
verkan. Det finns ddrmed ett behov av att utveckla arbetsmetoder
som i stéllet inriktas mot forhallandena i miljon och den miljo-
kvalitet som ar onskvard att nd. Det arbetet ar paborjat genom de
regler om miljokvalitetsnormer som infordes da miljobalken tradde
i kraft och genom det pagaende arbetet med de 15 nationella
miljokvalitetsmal som riksdagen fattat beslut om. Erfarenheterna ar
dock an sa lange begransade, och det finns brister i utformningen
och osékerheter i tilldmpningen av reglerna om miljokvalitets-
normer.

Ramdirektivet for vatten staller krav pa ett kombinerat tillvaga-
gangssatt som innebar bade reglering av individuella stérningskallor
och regler som utgar fran vilken kvalitet miljon skall ha. Direktivet
géller dock enbart vattenfragor. Den svenska miljobalken &r inte-
grerad sa att samma bestammelser galler oavsett om det ar fraga om
utslapp till vatten, luft eller andra storningar. En viktig utgangs-
punkt for vart arbete 4r att dven det regelsystem som tar sin
utgangspunkt i miljokvaliteten maste utformas sa att det sa langt
mojligt kan tillampas lika for bade vattenkvalitet, luftkvalitet och
andra omgivningsforhallanden. Vi vill forhindra att det skapas
sérlésningar for vatten.

Genomforandet av ramdirektivet for vatten &r en process som
kommer att vara langt utdragen i tiden. Miljomalen skall i princip
vara nadda senast den 22 december 2015. Med hansyn till detta,
samt till de begransade erfarenheter som 4n sa lange finns av
tilldmpningen av bestdmmelser om miljékvalitet dverhuvudtaget i
Sverige, anser vi att de forslag vi lamnar bor vara inriktade pa de
grundldggande byggstenar som behdvs for ett fungerande system.
Samtidigt stdller dock ramdirektivet krav pa delvis mycket
detaljerade bestiammelser.

Atgardsprogrammets stillning 4r viktig for hur regelsystemet
skall byggas upp. Vi anser att atgardsprogrammet skall utgora ett
strategiskt planeringsdokument. Det kan omfatta atgarder av
manga olika slag som inte enbart behodver grundas pa miljcbalken.
Atgardsprogrammet kommer som regel inte att vara direkt
bindande for dem som péverkar miljokvaliteten, utan kommer att
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behtva omséttas till olika slag av beslut med stéd av bestimmelser
utanfor atgardsprogrammet. Myndigheter och kommuner kommer
att vara bundna att fullgéra de uppgifter som foljer av ett
atgardsprogram, men inte att na de resultat som bedéms mdijliga i
programmet.

Genomforandet av ramdirektivet &r en omfattande arbetsuppgift
dar ett flertal utredningar, myndigheter och andra deltar pa lokal,
nationell och gemenskaplig niva. Det kommer att fortga under lang
tid, och konsekvenserna for svensk del kan &nnu inte forutses fullt
ut. Vi foreslar att regeringen, med underlag fran de vatten-
myndigheter som kommer att inréttas, rapporterar sina erfaren-
heter av genomfdrandets olika steg till riksdagen med en forsta
rapportering varen 2005.

Slutliga forslag

Vara forslag innebér att 5 kap. miljobalken, som nu galler enbart
miljokvalitetsnormer, utvidgas till att gélla &ven andra typer av
bestimmelser om miljékvalitet som exempelvis riktvarden for
miljokvalitet. Hur de olika bestaimmelserna skall definieras far fast-
stéllas i férordningen for varje enskild bestimmelse. En typ av
bestdmmelse om miljokvalitet som omfattas av 5 kap. blir de miljo-
mal som foljer av ramdirektivet for vatten som pa detta satt for-
fattningsregleras och kallas miljomal for vattendistrikt. Vara forslag
paverkar inte den rattsliga statusen av de 15 nationella miljo-
kvalitetsmalen som inte heller i fortsattningen kommer att vara
forfattningsreglerade.

Ett sarskilt avsnitt i vart forslag till utvidgat 5 kap. behandlar
forvaltning av vattendistrikt. Dar anges att det normalt &r vatten-
myndigheten som faststaller atgardsprogram och forvaltnings-
planer foér vattendistrikten. 1 vissa fall kan regeringen faststélla
adtgardsprogrammet, till exempel ndr det roér andra betydande
samhallsintressen an miljointresset. Vi foreslar ocksa regler for den
process som skall tillimpas nar atgardsprogram och forvaltnings-
planer skall tas fram. Processen har likheter med den som géller for
framtagande av planer enligt plan- och bygglagen och stéller bland
annat krav pa samrad med myndigheter, kommuner, organisa-
tioner, allménheten och dem som i dvrigt berors.

Vi foreslar ocksa andringar av de regler som galler 6vriga typer av
bestimmelser om miljokvalitet i 5 kap., utéver miljomalen for

21



Sammanfattning SOU 2002:107

vattendistrikt. Aven i fortsittningen bor reglerna vara allmant
hallna sa att de kan anpassas till omfattningen och karaktaren av de
atgarder som behdvs for att klara bestammelserna om miljokvalitet.
Reglerna om atgardsprogram bor utformas pad ungefar samma satt
som reglerna om atgardsprogram och forvaltningsplaner for vatten-
distrikt. Forslagen innebér bland annat att det tydligt framgar vem
som ansvarar for faststallelse respektive uppréttande av forslag till
atgardsprogram och hur processen for framtagandet skall ga till.

Vi foreslar att regeringen bemyndigas att i en forordning
meddela mer detaljerade bestdmmelser om vattendistriktens for-
valtning. Dessa bor gélla exempelvis karaktdrisering och under-
sokning av vattenomraden, de omfattande miljomalen och forut-
sattningarna att meddela undantag fran dessa, tidsscheman for
faststéallande av forvaltningsplaner och atgardsprogram samt inne-
hallet i planer och program. | de delar det foljer av vart uppdrag har
vi lamnat forslag till bestimmelser som bor inga i forordningen.
Utredningen svensk vattenadministration har utgaende fran sitt
uppdrag ldmnat ytterligare foérslag, men forslaget till férordning ar
anda inte fullstandigt, utan ytterligare bestimmelser kommer att
behdva inga.

Principférslag

En frdga av central betydelse, bade nar det galler att nd ram-
direktivets miljomal for vattendistrikt och andra bestammelser om
miljokvalitet, & hur bestdimmelser om miljokvalitet skall kopplas
till dagens system med individuell prévning.

Vi har i ett tidigare delbetdnkande lamnat ett principférslag som
innebdr att de allmdnna hansynsreglerna i 2 kap. miljébalken
grupperas i block. Vi bygger nu vidare pa detta forslag och foreslar
att det skapas tre block av bestammelser. Blocken skall innehalla
hénsynsregler, regler om val av plats respektive miljokvalitetsregler
och vart och ett av dem maste uppfyllas fore en slutavvagning.
Miljokvalitetsreglerna i 2 kap. skulle fa sin verkan i de fall det finns
bestdimmelser om miljokvalitet enligt 5 kap. och dessa inte Kklaras
eller riskerar att inte klaras. De skulle gora det mojligt att stélla
krav som gar utéver vad som foljer av hansynsreglerna och reglerna
om val av plats nar miljokvaliteten inte &r godtagbar.

Det aterstar en rad Overvaganden innan slutliga forslag pa
bestdmmelser av detta slag i 2 kap. kan lamnas. De forslag vi [amnar
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i denna del ar darfor principforslag som vi avser att bearbeta vidare
till vart slutbetankande. Principforslagen innebar att det i de fall en
bestammelse om miljokvalitet inte klaras, skall goras atskillnad pa
vad som skall galla om det finns respektive saknas atgardsprogram.
Det &r ett kollektiv av paverkare av olika slag som bidrar till att en
miljokvalitet inte ar godtagbar. Atgardsprogrammet ar det instru-
ment som fordelar kravbordorna inom det kollektivet. Nér det
finns ett atgardsprogram bor det vara mojligt att stalla mer langt-
gaende krav pa enskilda verksamheter an vad som foljer av hansyns-
reglerna och platsvalsreglerna. Kraven bor dock inte kunna vara
mer langtgaende an vad som foljer av atgardsprogrammet.

Principforslagen till andringar av 2 kap. har aterverkningar pa
andra bestammelser som aterfinns i miljobalken, och som ocksa
dberopas i en rad andra lagar. Ocksa konsekvenserna for de andra
lagarna maste Gvervagas innan slutliga forslag kan lamnas.

Plan- och bygglagen paverkas bade av vara forslag i denna del
och av andra férslag som nu l&mnas slutligt. Vilka forandringar som
kan behovas i plan- och bygglagen ar alltsa delvis beroende av den
slutliga utformningen av de principforslag vi l&mnat betraffande
2 kap. och andra bestammelser i miljobalken. Vi lamnar darfor inga
forslag till andringar nu, utan aterkommer till denna fraga i vart
slutbetdnkande sedan vi ocksa samratt med kommittén for dversyn
av plan- och bygglagen.

Vi konstaterar ocksa att det finns oklarheter i hur den nuvarande
avvagningsregeln i 2 kap. 7 § skall tolkas. Vi avser att foresla ett
fortydligande av den bestammelsen samtidigt som vi lamnar slutliga
forslag till dvriga delar av 2 kap.
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Forslag till

lag om andring av miljébalken (1998:808)

Harigenom foreskrivs i fraga om miljobalken (1998:808)

dels att 5 kap. 2 och 8 8§ skall upphdra att gélla,

dels att rubriken till 5 kap. skall ha foljande lydelse,

dels att 5 kap. 1, 4-6 och 9 8§, 6 kap. 7 och 13 88, 7 kap. 19 §,
16 kap. 8 § och 24 kap. 5 § skall ha foljande lydelse,

dels att det skall inforas nya paragrafer, 5 kap. 5 a och 12-19 §§
och 6 kap. 11 a §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5 kap. Bestammelser om miljokvalitet

Regeringen far for vissa geo-
grafiska omraden eller for hela
landet meddela foreskrifter om
kvaliteten pa mark, vatten, luft
eller miljon i 6vrigt, om det be-
hovs for att varaktigt skydda
manniskors hélsa eller miljon
eller for att avhjalpa skador pa
eller oldgenheter for manniskors
hélsa eller miljon (miljokvalitets-
normer).

Regeringen far Gverlata till en
myndighet att meddela miljo-
kvalitetsnormer som fdéljer av
Sveriges medlemskap i

18

Regeringen far for vissa geo-
grafiska omraden eller for hela
landet meddela foreskrifter om
kvaliteten pa mark, vatten, luft
eller miljon i évrigt, om det be-
hovs for att varaktigt skydda
manniskors halsa eller miljon
eller for att avhjalpa skador pa
eller oldgenheter f6ér méanniskors
hélsa eller miljon (bestammelser
om miljokvalitet).

Regeringen far overlata till en
myndighet att meddela bestam-
melser om miljokvalitet som fol-
jer av Sveriges medlemskap i
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Europeiska unionen Europeiska unionen.

Vad bestdmmelser om miljokvalitet skall ange

28

Miljokvalitetsnormer skall
ange de foéroreningsnivaer eller
stérningsnivaer som manniskor
kan utséttas for utan fara for ola-
genheter av betydelse eller som
miljon eller naturen kan belastas
med utan fara for patagliga ola-
genheter.

Miljokvalitetsnormernas niva-
er far inte Overskridas eller
underskridas efter en viss angiven
tidpunkt och de skall ange

1. hogsta eller 1&gsta férekomst
i mark, yt- och grundvatten, luft
eller miljon 1 6vrigt av kemiska
produkter eller biotekniska orga-
nismer,

2. hogsta niva for buller, skak-
ning, ljus, stralning eller annan
sadan storning, eller

3. hdgsta eller lagsta niva eller
varde for vattenstand eller flode i
vattensystem, vattendrag, grund-
vatten eller delar av dem.

Miljokvalitetsnormer kan
ocksd ange hogsta eller lagsta
forekomst i yt- och grundvatten
av organismer som kan tjana till
ledning for beddmning av till-
standet i miljon.

Miljokvalitetsnormer skall vid
behov omprovas.
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Verksamhet skall bedrivas sa
att  miljokvalitetsnormer  inte
Overtrads.

Bestammelser om att tillstand
inte far beviljas for verksamhet
som medverkar till att en miljo-
kvalitetsnorm &vertrads finns i
16 kap. 5 8. Bestammelser om att
tillstand eller villkor for ett till-
stand far omprévas, om verksam-
heten med nagon betydelse med-
verkar till att en miljokvalitets-
norm d&vertrads, finns i 24 kap.
5 § forsta stycket 2.

Ett atgardsprogram  skall
upprattas om det behdvs for att
en miljokvalitetsnorm skall upp-
fyllas eller om kravet pa det
foljer av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen. Regerin-
gen skall i sddana fall i samband
med att foreskrifter enligt 18§
meddelas eller nar behov upp-
kommer besluta ett sadant at-
gardsprogram eller besluta att
en eller flera myndigheter eller
kommuner skall uppréatta sadana
atgardsprogram. Regeringen far
overlata till en myndighet att
besluta om atgardsprogram som
foljer av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen.

Om en miljokvalitetsnorm for
ett geografiskt omrade Gver-
trads darfor att miljon paverkas
av en verksamhet som ligger
utanfor omradet, skall regerin-
gen eller den myndighet reger-

Forfattningsforslag

48

Myndigheter och kommuner
skall inom sina ansvarsomraden
fullgdra de uppgifter som ankom-
mer pa dem enligt atgardspro-
gram faststadllda enligt 5 och
14 88.

58

Ett atgardsprogram skall fast-
stallas om det behovs for att en
bestimmelse om  miljokvalitet
skall uppfyllas eller om kravet
pa det foljer av Sveriges med-
lemskap i Europeiska unionen.
Regeringen skall i sadana fall i
samband med att foreskrifter
enligt 1 § meddelas eller ndr be-
hov uppkommer faststilla ett
sadant atgardsprogram eller be-
sluta att en eller flera myndig-
heter eller kommuner skall fast-
stalla sadana atgardsprogram.
Regeringen far Overlata till en
myndighet att faststalla atgards-
program som foljer av Sveriges
medlemskap i Europeiska unio-
nen.

Om en bestammelse om miljo-
kvalitet for ett geografiskt om-
rade Overtrads darfor att miljon
paverkas av en verksamhet som
ligger utanfor omradet, skall
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ingen bestdmmer upprétta ett
atgardsprogram for hela det om-
rade dar storningar som paver-
kar mojligheten att uppfylla
normen férekommer.

Innan en myndighet eller kom-
mun upprattar ett tgardsprogram
skall den samrdda med myndig-
heter och kommuner som berors
samt med verksamhetsutdvare
som berdrs i betydande omfatt-
ning. Ett atgardsprogram som
upprattas av en kommun skall
beslutas av kommunfullméktige.

Atgardsprogrammet skall
skickas till de myndigheter som
regeringen bestdmmer.

Med kommun avses i denna
paragraf dven kommunalfor-
bund.

28

SOU 2002:107

regeringen eller den myndighet
regeringen bestdmmer faststélla
ett atgardsprogram for hela det
omrade dar storningar som pa-
verkar mojligheten att uppfylla
bestimmelsen om miljokvalitet
forekommer.

Ett atgardsprogram som skall
faststallas av en kommun skall
beslutas av kommunfullméktige.

Atgardsprogrammet skall
skickas till de myndigheter som
regeringen bestammer.

Med kommun avses i denna
paragraf &ven kommunalférbund.

Bestdimmelserna i forsta -
femte stycket galler inte for at-
gardsprogram for vattendistrikt.

5a8§

Innan ett atgardsprogram en-
ligt 5 § faststélls, skall regeringen
eller den myndighet eller kom-
mun som regeringen bestammer
uppratta ett forslag till atgards-
program. Myndigheter, kommu-
ner, organisationer, verksamhets-
utbvare, allmanheten och dvriga
som berors av atgardsprogrammet
skall genom kungorelse i ortstid-
ning eller pd annat satt beredas
tillfalle att 1&mna skriftliga syn-
punkter pa forslaget till atgards-
program under minst tvd mana-
der.

Efter samrad Gver forslaget till
atgardsprogram skall myndighet-
en eller kommunen sammanstalla
de synpunkter som lamnats och
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Ett atgardsprogram far om-
fatta all verksamhet som kan
paverka de fororeningsnivaer
eller storningsnivaer som avses i
2 § forsta stycket.

| ett atgardsprogram skall
anges

1. den miljokvalitetsnorm som
skall uppfyllas,

2. de atgarder som skall vid-
tas for att miljokvalitetsnormen
skall vara uppfylld senast den
tidpunkt som avses i 2 § andra
stycket,

Forfattningsforslag

redovisa sina forslag med anled-
ning av dem, daribland de and-
ringar som gjorts i forslaget till
atgardsprogram, i ett utlatande
som skall fogas till handlingarna i
arendet.

Bestdmmelserna i forsta och
andra stycket galler inte for at-
gardsprogram for vattendistrikt.

68

Ett atgardsprogram far om-
fatta all verksamhet och alla
atgarder som kan paverka de
fororeningsnivaer eller  stor-
ningsnivaer som foreskrivits i
bestimmelser om miljokvalitet
med stod av 1 8.

| ett atgardsprogram skall
anges

1. den bestdmmelse om miljo-
kvalitet som skall uppfyllas,

2. de atgarder som skall vid-
tas for att bestdammelsen om
miljokvalitet skall vara uppfylld
senast den tidpunkt som anges i
foreskriften om miljokvalitet,

3. vilka myndigheter och kommuner som skall se till att angivna

atgarder vidtas,

4. ndr de skall vara genomférda, och
5. de uppgifter som i Ovrigt krdvs till foljd av Sveriges
medlemskap i den Europeiska unionen.

Ett tgardsprogram skall inne-
halla en analys av programmets
konsekvenser utifrdn allman och
enskild synpunkt.

Ett atgardsprogram skall omprovas vid behov, dock minst vart

femte ar.

Bestammelserna 1 forsta
fijarde stycket galler inte for
atgardsprogram for vattendistrikt.
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Atgardsplaner

Regeringen far uppratta sadana
atgardsplaner som kan kréavas till
foljd av Swveriges medlemskap i
Europeiska unionen eller besluta
att en eller flera myndigheter eller
kommuner eller kommunalfor-
bund skall uppratta sadana at-
gardsplaner.

Regeringen skall i samband
med att foreskrifter enligt 18§
meddelas dven besluta vilka som
ar skyldiga att kontrollera att en
miljokvalitetsnorm uppfylls.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestammer
far meddela foreskrifter om
provtagning och andra metoder
for att kontrollera att milj6-
kvalitetsnormerna uppfylls samt
hur resultatet av sadana kont-
roller skall redovisas.

Forvaltning av vattendistrikt
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88§

98§

Regeringen skall i samband
med att foreskrifter enligt 18§
meddelas dven besluta vilka som
ar skyldiga att kontrollera att
bestimmelser om miljokvalitet
uppfylls.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestammer
far meddela foreskrifter om
provtagning och andra metoder
for att kontrollera att bestdm-
melser om miljokvalitet uppfylls
samt hur resultatet av sadana
kontroller skall redovisas.

12 §

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestammer far
meddela de foreskrifter om

1. karaktérisering, undersok-
ning av miljépaverkan och eko-
nomisk analys av vattenanvand-
ning,

2. miljomal for vattendistrikt,

3. undantag frdn miljémal for
vattendistrikt,

4. forvaltningsplaner och at-
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gardsprogram for vattendistrikt,

5. Overvakning av vatten-
miljon, och

6. forvaltning av vattendistrikt
i oOvrigt, som foljer av Sveriges
medlemskap i den Europeiska
unionen.

138

I en forvaltningsplan for
vattendistrikt skall redovisas en
sammanfattning av vattenforvalt-
ningen och forhallandena i
distriktet.

148

| ett atgardsprogram for vat-
tendistrikt skall anges de atgarder
som skall vidtas for att uppfylla
miljomal for vattendistrikt. Ett
atgardsprogram far omfatta all
verksamhet och alla atgarder som
kan paverka vattnets kvalitet.

Ett atgardsprogram skall inne-
halla en analys av programmets
konsekvenser utifran allman och
enskild synpunkt.

158

Innan férvaltningsplaner och
atgardsprogram  for  vattendi-
striktet faststélls skall vattenmyn-
digheten uppratta

1. en tidtabell och ett arbets-
program for att utarbeta forvalt-
ningsplaner och atgardsprogram
samt en redogodrelse for vilka
samrad som planeras,

2. en prelimindr 6versikt dver
vasentliga fragor som ror vatten-
forvaltningen, och
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3. forslag till  forvaltnings-
planer och atgardsprogram.

16 8

Vattenmyndigheten skall sam-
rada med myndigheter, kommu-
ner, organisationer, verksamhets-
utbvare, allmanheten och dvriga
som berdrs av en forvaltningsplan
eller ett atgardsprogram.

Vattenmyndigheten skall genom
kungorelse i ortstidning bereda de
som omfattas av samradet tillfélle
att lamna skriftliga synpunkter pa
de handlingar som anges i 15 §
under minst sex manader. Av
kungorelsen skall framga var
handlingarna finns tillgangliga
samt inom vilken tid, pa vilket
satt och till vem synpunkter skall
lamnas. Ett exemplar av hand-
lingarna skall alltid forvaras hos
vattenmyndigheten och berérda
kommuner. For kungérandet
galler vad som ar foreskrivet i
lagen (1977:654) om kungorande
i mal och drenden hos myndighet
m.m.

17§

Efter samrad over forslagen till
forvaltningsplaner och atgards-
program skall vattenmyndigheten
sammanstalla de synpunkter som
lamnats och redovisa sina forslag
med anledning av dem, dar-
ibland de andringar som gjorts i
forslagen till planer och program,
i ett utlatande som skall fogas till
handlingarna i &rendet.
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18 §

Vattenmyndigheten skall fast-
stalla forvaltningsplaner och at-
gardsprogram for vattendistriktet.

19§

Vattenmyndigheten skall med
eget yttrande Overlamna till
regeringen att faststalla ett at-
gardsprogram eller en del av ett
program om

1. detta ar nodvandigt for att
uppfylla miljéméalen for vatten-
distriktet, eller

2. atgardsprogrammet ror ett
annat allmant intresse av syn-
nerlig vikt an sadant som avses i
1 kap. 1 § miljébalken.

6 kap. Miljokonsekvensbeskrivningar och annat
beslutsunderlag

78

En miljokonsekvensbeskrivning for en verksamhet eller atgard
som kan antas medfora en betydande miljopaverkan skall innehélla
de uppgifter som behdévs for att uppfylla syftet enligt 3 §, daribland

2. en beskrivning av de at-
gérder som planeras for att
skadliga verkningar skall und-
vikas, minskas eller avhjélpas,
t.ex. hur det skall undvikas att
verksamheten eller atgarden
medverkar till att en miljokvali-
tetsnorm enligt 5 kap. Overtrads,

2. en beskrivning av de &t-
garder som planeras for att
skadliga verkningar skall und-
vikas, minskas eller avhjalpas,
t.ex. hur det skall undvikas att
verksamheten eller  atgarden
medverkar till att bestdmmelser
om miljokvalitet enligt 5 kap.
Overtrads,
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11a8§

Varje myndighet som skall
tillampa denna balk skall se till
att sddana atgardsprogram och
forvaltningsplaner enligt 5 kap.
som behdvs for att belysa tillamp-
ningen av bestimmelser om
miljokvalitet finns tillgangliga i
malet eller &rendet.

Om myndigheten begar det, ar
vattenmyndigheten eller annan
myndighet eller kommun som
upprattat atgardsprogram och for-
valtningsplaner enligt 5 kap. skyl-
dig att tillhandahalla dessa.

13§

Regeringen far i ett visst fall besluta att en eller flera kommuner
skall redovisa till regeringen eller nagon annan myndighet hur
kommunen eller kommunerna i sin planering enligt plan- och

bygglagen (1987:10) avser att

1. genomfora ett atgardspro-
gram enligt 5 kap. 5 § eller pa
annat sétt skapa forutsattningar
for att  miljokvalitetsnormer
enligt 5 kap. uppfylls, och

2. tillgodose ett intresse som
vatten enligt 3 och 4 kap.

Statliga myndigheter skall anmala till

1. genomfora ett atgardspro-
gram enligt 5 kap. eller pa annat
sétt skapa forutsattningar for att
bestimmelser om miljokvalitet
enligt 5 kap. uppfylls, och

ror hushallningen med mark och

regeringen om det

uppkommer behov av en sadan redovisning.

7 kap. Skydd av omraden

Ett storre mark- eller vatten-
omrade far av regeringen for-
klaras som miljoskyddsomrade,
om det kravs sdrskilda fore-
skrifter darfor att omradet eller
en del av omradet ar utsatt for
fororeningar eller annars inte
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uppfyller en miljokvalitetsnorm.

Forfattningsforslag

uppfyller en bestammelse om
miljokvalitet.

16 kap. Allmé&nt om prévningen

Om tva eller flera som bedri-
ver eller avser att bedriva verk-
samhet kommer Gverens om att
vidta atgarder for att forebygga
eller motverka oldgenheter for
manniskors halsa och miljon, far
villkor som avses i 2 § andra
stycket omfatta tva eller flera
verksamheter. Som forutsétt-
ning for detta géller att mojlig-
heterna att uppfylla miljo-
kvalitetsnormer enligt 5 Kkap.
okar eller att fordelar fran halso-
och miljosynpunkt uppnas pa
nagot annat satt.

88§

Om tva eller flera som bedri-
ver eller avser att bedriva verk-
samhet kommer Gverens om att
vidta atgarder for att forebygga
eller motverka oldgenheter for
manniskors halsa och miljon, far
villkor som avses i 2 § andra
stycket omfatta tva eller flera
verksamheter. Som forutsatt-
ning for detta géller att mojlig-
heterna att uppfylla bestdmmel-
ser om miljokvalitet enligt 5 kap.
okar eller att fordelar fran halso-
och miljosynpunkt uppnéas pa
nagot annat satt.

Fragor enligt forsta stycket far avgoras genom gemensamt beslut
om tillstand som innehaller villkor for verksamheterna eller genom
skilda beslut med gemensamma villkor.

24 kap. Tillstands giltighet, omprévning m.m.

58
I fraga om miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet far
tillstindsmyndigheten omprova tillstand savitt avser bestammelse
om tilliten produktionsmangd eller annan liknande bestammelse
om verksamhetens omfattning, samt &ndra eller upphéva villkor
eller andra bestammelser eller meddela nya sadana

2. om verksamheten med 2. om verksamheten med
nagon betydelse medverkar till nagon betydelse medverkar till
att en miljokvalitetsnorm  att bestdmmelser om miljokvalitet
Overtrads, Overtrads,
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forordning om andring i forordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och héalsoskydd

Harigenom foreskrivs i fraga o

m forordningen (1998:899) om

miljofarlig verksamhet och halsoskydd att det skall inforas en ny

paragraf, 20 a §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Forbud mot direkta utslapp till grundvatten

20

36

as

Det ar forbjudet att slappa ut
fororenande &mnen direkt till
grundvatten.

Det ar dock tillatet att aterfora
vatten som anvants for geo-
termiska andamal till samma
akvifer.

Tillstand till direkta utslapp far
meddelas for foljande verksam-
heter

1. injektering av vatten som
innehdller amnen som &r ett
resultat av provborrning efter och
utvinning av kolvéten eller av
gruvverksamhet och injektering
av vatten av tekniska skal i ge-
ologiska formationer ur vilka kol-
vaten eller andra &mnen har
utvunnits eller i geologiska for-
mationer som av naturliga skal ar
permanent oldmpliga for andra
andamal. Dessa injekteringar far
inte innehalla andra amnen an
sadana amnen som ar ett resultat
av ovannadmnda aktiviteter,

2. aterféring av grundvatten
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som pumpats upp ur gruvor och
bergtékter,

3. injektering av naturgas och
gasol (LPG) for lagringsandamal
i geologiska formationer som av
naturliga skal &r permanent
olampliga for andra &ndamal,

4. injektering av naturgas och
gasol (LPG) for lagringsandamal
i geologiska formationer dar en
tryggad gasforsorjning &ar av
utomordentligt stor betydelse, och
dar injekteringen ar sadan att alla
nuvarande eller framtida risker
for en forsamring av kvaliteten pa
mottagande grundvatten hindras,
och andra

5. utslapp av sma mangder av
amnen for vetenskapliga anda-
mal, for karaktarisering, skydd
eller forbattring av grundvatten-
forekomster, dock hogst den
mangd som &r absolut nddvéndig
for dessa andamal.

Konstruktions- och byggnads-
arbeten och liknande verksam-
heter pa eller i marken som
kommer i kontakt med grund-
vatten omfattas inte av denna
bestammelse.

Med direkt utslapp till grund-
vatten avses utslapp av fororen-
ingar i grundvatten utan att de
filtreras genom markytan eller
underliggande jordlager.
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1  Vara uppdrag och innehallet i
detta delbetdankande

Regeringen har givit Miljobalkskommittén i uppdrag att utvardera
tillampningen av miljobalken och att 1amna forslag till nddvandiga
reformer. | kommittédirektiven (se bilagorna 1, 2 och 3) anges
vissa fragor som kommittén skall dgna sarskilt intresse.

Vi har i ett forsta delbetdnkande, Uppfoljning av miljobalken.
Vissa lagtekniska fragor (SOU 2000:116) lamnat forslag till ett
antal mindre komplicerade fordndringar i miljobalken som numera
i huvudsak inforts. 1 ett andra mer samlat delbetdnkande, Milj6-
balken under utveckling. Ett principbetdnkande (SOU 2002:50),
har vi lamnat forslag till de mer omfattande andringar av lag-
stiftningen som uppdraget kan medféra. Detta delbetdnkande -
vart tredje — behandlar fragor som géller bestimmelser om miljo-
kvalitet, bland annat EG:s ramdirektiv for vatten. Vi skall slut-
redovisa vara olika uppdrag i ett betinkande som skall lamnas
senast vid utgangen av ar 2003.

Europaparlamentet och radet har antagit ett direktiv om upp-
rattande av en ram for gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens
omrade, det s kallade ramdirektivet for vatten (se bilaga 4 till
betdnkandet). Vi har i ett tillaggsdirektiv fatt i uppdrag att lamna
forslag till hur direktivets bestammelser om miljomal, atgards-
program och utslépp till vatten skall genomforas i svensk lagstift-
ning. Uppdraget omfattar dven vissa andra bestammelser i direk-
tivet som rér miljobalken och néarliggande lagstiftning.

Enligt vart ursprungliga kommittédirektiv skall vi dgna sarskilt
intresse 4t bland annat miljokvalitetsnormernas betydelse for
miljoarbetet samt normernas tillimpningsomraden. Tillaggsdirek-
tivets uppdrag rorande ramdirektivet for vatten aktualiserar flera
fragor som galler regleringen och tillimpningen av miljokvalitets-
normer. Bada uppdragen galler bestimmelser som tar sin utgangs-
punkt i miljokvaliteten. Darfor har vi valt att i samband med
arbetet med att foresla atgarder for genomforandet av de materiella
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bestammelserna i ramdirektivet for vatten, ocksa behandla vissa av
de allmanna fragestallningar som ror miljokvalitetsnormer.

Detta betankande innehdéller till storsta del slutliga forslag som
géller uppdragen om ramdirektivet for vatten och miljokvalitets-
normer. De forslag som dessa uppdrag leder till ndr det géller
andring av bestdmmelser i 2 kap. miljébalken, ldamnas dock som
principforslag. Det innebér att vi avser att aterkomma till dem i vart
slutbetédnkande, tillsammans med de 6vriga principférslag som vi
lamnat i vart tidigare delbetankande (SOU 2002:50). | vart slut-
betankande kommer vi ocksa att behandla vissa aterstaende fragor
som ror miljokvalitetsnormer.

De forslag vi lamnar har har liksom vara principiella stand-
punkter inverkan pa det kommunala sjalvbestimmandet. Detta
redovisas ndrmare i kapitel 14, avsnitt 14.9. | samma kapitel, avsnitt
14.10, lamnar vi ocksa synpunkter betraffande konsekvenserna for
sma foretag. Vart uppdrag omfattar endast vissa delar av genom-
forandet av ramdirektivet for vatten. Dessa delar har inte givit oss
anledning att utreda de ekonomiska konsekvenserna av ram-
direktivet i Sverige. Andringarna ar ocksé en foljd av det redan
beslutade ramdirektivet. Vi bedomer inte att vara forslag aktua-
liserar konsekvensanalyser med avseende pa brottslighet och
brottsforebyggande atgarder, jamstélldhet, integrationspolitiska
mal eller offentlig service i olika delar av landet.

Vi har fortlopande haft samrad med Utredningen svensk vatten-
administration och Naturvardsverket som parallellt med oss utrett
fragor som ror genomforandet av ramdirektivet for vatten. Utred-
ningen svensk vattenadministration, som har i uppdrag att utreda
bland annat organisationen for genomférandet av direktivet, redo-
visar sitt uppdrag i ett betdnkande Klart som vatten (SOU
2002:105) samtidigt med vart delbetankande.

Naturvardsverkets rapport Utveckling av miljokvalitetsnormer
som rattsligt instrument (rapport 5138) har liksom rapporten
Genomforandet av miljokvalitetsnormer m.m. Rapport pa uppdrag
av Miljobalkskommittén av Lena Gipperth och Gabriel Michanek
(ej publicerad) ingatt som underlag for vart arbete.

De experter som é&r knutna till Miljébalkskommittéen &r
organiserade i fem grupper; uppfoljningsgruppen, hushallnings-
gruppen, organisationsgruppen, ekonomigruppen och péféljds-
gruppen. Fragorna i detta delbetdnkande har behandlats i uppfolj-
ningsgruppen.
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Mer information om kommitténs arbetsformer samt vissa
rapporter — bland annat den ovanndmnda rapporten av Gipperth
och Michanek - kan nas via var hemsida med adressen
www.sou.gov.se/miljobalken.
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2 Ramdirektivet for vatten och
dess genomfdrande

Forslag

Vi foreslar att regeringen, med underlag fran vattenmyndig-
heterna, rapporterar erfarenheterna av genomforandet av ram-
direktivet for vatten till riksdagen. Den forsta rapporteringen
bor ske varen 2005.

Redan pa ett tidigt stadium uttalade Europeiska gemenskapen att
vatten &r en resurs som det finns stor anledning att finna gemen-
samma regler for. Insikten om de gréansoverskridande problem som
fororening av vatten orsakar har inneburit att gemenskapen antagit
ett forhallandevis stort antal direktiv pd vattenomradet. Direktiven
anger exempelvis gransvarden for utslapp till vatten, miljokvalitets-
normer och regler for skyddade omraden. De innehéller regler till
skydd for bade ytvatten, grundvatten och kustvatten. Flera av dem
ar inriktade péa sarskilda avgransade omraden, t.ex. dricksvatten,
badvatten eller avloppsvatten.

De olika direktiven uppvisar sammantaget en ganska splittrad
bild och gemenskapen har darfér funnit att det finns ett behov av
en samordnad reglering pa vattenpolitikens omrade. Den framsta
anledningen till reformbehovet torde emellertid vara att EG-
reglerna inte lett till att vattenkvaliteten inom gemenskapen har
forbattrats i tillrdcklig grad. Ett omfattande arbete under 1990-talet
har darfor resulterat i antagandet av ramdirektivet for vatten, ett av
EG:s mest omfattande regelverk pa miljdomradet.

Genom ramdirektivet skapas inte bara forutsittningar for ett
nytt sammanhallet arbetssatt pa vattenomradet utan det laggs ocksa
en grund for kommande regler i syfte att uppna en god kvalitet pa
det ytvatten, grundvatten och kustvatten som finns inom gemen-
skapen.
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Direktivet anger nya gemensamma miljomal for ytvatten,
grundvatten och skyddade omraden. For ytvatten anges att med-
lemsstaterna skall skydda, forbattra och aterstalla alla ytvatten-
forekomster i syfte att uppna en god ytvattenstatus. FOr ytvatten
som &r konstgjorda eller kraftigt modifierade i fysiskt avseende,
exempelvis kanaler eller reglerade &lvar, anges att medlemsstaterna
skall skydda och forbattra vattnet i syfte att uppna en god ekologisk
potential och en god kemisk ytvattenstatus. Nya miljokvalitets-
normer kommer efterhand att tas fram for innehallet av vissa
utvalda kemiska &mnen i ytvatten.

Direktivet lagger stor vikt vid att hdnsyn tas till ekologiska
faktorer. De nya kvalitetskrav for ytvatten som skall utarbetas
under de narmaste aren innebar att man skall beakta bland annat
hydromorfologiska forhallanden (exempelvis vattenflode, vatten-
dragens djup och bredd samt forhéallandena i strandzonen) och
biologiska forhallanden (exempelvis forekomsten av vattenvéxter
och fisk).

Miljomalet om en god grundvattenstatus innebar att hansyn skall
tas till bade kvalitativa och kvantitativa faktorer. Medlemsstaterna
har en allmén skyldighet att forhindra varje betydande tendens till
Okning av koncentrationen av féroreningar i grundvatten. Nya
miljokvalitetsnormer kommer att ersatta foraldrade normer.

Direktivet innehaller ocksa regler for forvaltningen av vatten-
resurser. Den kommande vattenadministrationen i Sverige kommer
att utga fran att landet indelas i vattendistrikt baserade pa faktiska
avrinningsomraden. For varje distrikt skall det utses en behorig
myndighet som har till uppgift att samordna vattenforvaltning sa
att miljomalen uppnas. Utredningen svensk vattenadministration
lagger samtidigt med Miljobalkskommitténs delbetdnkande fram
sitt forslag rérande en ny organisation for forvaltning av vatten-
distrikt; Klart som vatten (SOU 2002:105).

Centrala uppgifter for vattenmyndigheterna blir att upprétta
&tgardsprogram och forvaltningsplaner. Atgardsprogrammet ar det
centrala instrumentet for att nd miljomalen. Ramdirektivet inne-
haller omfattande och delvis detaljerade regler om vilka atgarder
som skall eller kan ingd i ett atgardsprogram. En grundlaggande
atgard ar att se till att alla dotterdirektiv 4r korrekt genomforda.
Genom forvaltningsplanen tillskapas vad som kan liknas vid en
verksamhetsplan i ett langsiktigt perspektiv. De forsta atgards-
programmen och férvaltningsplanerna skall faststéllas senast den
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22 december 2009 och de skall dérefter tas fram i ett I6pande sex-
arsschema.

Direktivet innehaller ocksa regler betraffande den karaktéari-
sering av vattnen som miljomalen skall grunda sig pa, den Gver-
vakning som skall ske samt sérskilda regler om dricksvatten.

De viktigaste nyheterna i ramdirektivet kan sammanfattas enligt
foljande:

En for gemenskapen samordnad reglering pa vattenomradet.
En ny forvaltningsorganisation som utgar fran faktiska avrin-
ningsomraden och med en behorig myndighet.

. En ny samordnad reglering av ytvatten med nya miljomal.
Nya rattsliga begrepp introduceras, som exempelvis en god
ytvattenstatus. Miljomalen tar hansyn inte bara till kemiska
utan dven till ekologiska faktorer.

. En ny samordnad reglering av grundvatten med nya miljomal
som tar hansyn till bade kvalitativa och kvantitativa faktorer.

. Ett kombinerat tillvagagangssatt pa vattenomradet, dvs. krav
pa bade utslappsregleringar och miljokvalitetsnormer.

. Forutsattningar for att bade for ytvatten och grundvatten ta
fram nya skarpta miljokvalitetsnormer att ersatta foraldrade.

Direktivet innebar att gemenskapen for forsta gangen tar ett hel-
hetsgrepp pa vattenpolitikens omrade. Den nya vattenadmini-
strationen kan forvantas leda till att samhallets resurser pa ett annat
sétt an tidigare samordnas i syfte att komma till ratta med brister i
vattenmiljon.

Direktivet anger alltsad nya miljomal for i princip samtliga vatten-
forekomster. Direktivet hanvisar i fraga om miljokvalitetsnormer i
stor utstréckning till tidigare direktiv. Flera av dessa kommer att
upphavas med verkan 7 ar respektive 13 ar fran den 22 december
2000 da direktivet tradde i kraft. Gemenskapen har tagit fram en ny
lista Over prioriterade &mnen som ersatter den lista som tagits fram
enligt direktivet om utslapp av farliga &mnen i vatten. Nya miljo-
kvalitetsnormer kommer att tas fram fOr dessa prioriterade &mnen,
bade for ytvatten och grundvatten.

En stor del av direktivet innehaller nya regler om hur man skall
faststélla ekologisk och kemisk status i ytvatten. Alla vatten skall
klassificeras utifran de omfattande och komplicerade regler som
finns i direktivets bilaga V. Innehallet i den bilagan askadliggors i
bilaga 4b till detta betdnkande.
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Direktivet innehaller ett obligatoriskt krav pa att anvinda ett
kombinerat tillvidgagangssatt. Det kraver att man for punktkallor
och diffusa kallor skall iaktta bade regler om utslapp till vatten som
utgar fran basta tillgdngliga teknik och miljokvalitetsnormer som
utgar fran granser for vad miljon och ménniskors hélsa bedoms
tala.

Genomforandet av ramdirektivet 4r en langt utdragen process.
Slutmalet ar att nd miljomalen i artikel 4 senast den 22 december
2015, men det finns regler som kan goéra det mojligt att flytta fram
denna tidpunkt. Det tidsschema som kan utldsas ur direktivet kan
sammanfattas enligt foljande:

senaste tidpunkt krav

22 december 2003 infort den lagstiftning som ar nédvandig
22 december 2003 etablerat vattenmyndigheter

22 december 2004 genomfort karaktdrisering av vattnen

22 december 2004 identifierat konstgjorda eller kraftigt modi-
fierade vatten

22 december 2006 borjat tillampa faststallda Overvaknings-
program

22 december 2009 antagit atgardsprogram

22 december 2009 antagit forvaltningsplaner

22 december 2012 genomfort atgarder
22 december 2015 uppfyllt miljomal for vattendistrikt

Direktivet kommer att atféljas av nya miljokvalitetsnormer och
andra bestammelser for ytvatten och grundvatten framtagna bade
inom gemenskapen och pa nationella niva. Utformningen av de
bestammelserna vet vi i dag inte ndgonting om.

Det finns ocksa ett stort antal frdgor om hur olika delar av
direktivet skall tolkas. Fragorna kommer ibland att kunna losas
genom att reglerna forbattras men i manga fall far de Gverlamnas
till rattstillampningen. De forslag som vi nu ldmnar ar bara borjan
pa arbetet med att skapa val fungerande regler for den nya
vattenadministrationen. Regelsystemen kommer att utvecklas och
genomforas under en lang tid framover.

For vér del innebér detta att arbetet bor koncentreras till forslag
till grundldggande byggstenar som fordras for ett fungerande
system. De bor om mdjligt utformas utan alltfor hog detaljerings-
grad sa att de ger utrymme for en utveckling vid den praktiska
tillampningen. Detta star dock i konflikt med de bitvis mycket
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detaljerade bestammelser som ramdirektivet innehaller. Ett korrekt
genomfdrande av direktivet leder darfor till delvis mer detaljerade
bestammelser an vad var évergripande instéllning motiverar.

Den Overgripande bilden &r att genomfdrandet av ramdirektivet
ar en omfattande arbetsuppgift dér ett flertal utredningar, myndig-
heter och andra deltar pa lokal, nationell och gemenskaplig niva.
Som framgér ovan kommer arbetet ocksa att fortga under lang tid
och konsekvenserna av direktivet for svensk del kan &nnu inte
forutses fullt ut. Det &r viktigt att genomférandet och dess konse-
kvenser kan foljas upp av riksdagen. Vi foreslar darfor att
regeringen uppdrar at de vattenmyndigheter som kommer att
inrdttas att till regeringen lamna det underlag som behdvs for att
rapportera till riksdagen om erfarenheterna av genomférandets
olika steg — karaktarisering, miljomal, undantag fran miljomal,
adtgardsprogram m.m. Den forsta rapporteringen bor ske varen
2005, efter det att vattendragen karaktériserats och konstgjorda
eller kraftigt modifierade vatten identifierats.
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3  Genomférande av EG-direktiv pa
miljbomradet

I detta kapitel redovisar vi vilka grundlaggande krav som stélls pa
medlemsstaterna nar de genomfor EG-direktiv pa miljoomradet. Vi
tar upp nagra av de fragor som uppkommer vid genomférandet av
direktiv i den nationella lagstiftningen, men var avsikt 4r inte att
redovisa nagra definitiva svar pa fragorna.

3.1 Allméant om EG:s miljodirektiv

Enligt artikel 249 Romfordraget ar ett direktiv bindande fér med-
lemsstaten med avseende pa det resultat som skall uppnas, men det
overlater at de nationella myndigheterna att bestamma form och
tillvagagangssatt for genomforandet. Det betyder att utgangs-
punkten dr att direktiv inte ar direkt tillampliga i medlemsstaterna.
Den réattspraxis som utbildats i EG-domstolen innebér dock att det
kan finnas bestdmmelser i direktiv som under vissa forutsattningar
ar direkt tillampliga.

Genomforandet av ett EG-direktiv bestar av i vart fall tva delar.
Den forsta innebdr att medlemsstaten tar fram de lagar och andra
forfattningar som behovs for att kunna folja direktivet. Manga
ganger handlar det om att andra och komplettera de befintliga
nationella reglerna. Den andra delen av genomférandet innebér att
de nationella reglerna tillampas av myndigheter och enskilda sa att
reglerna far genomslag i praktiken.

Genomforandet av EG:s miljodirektiv kan aktualisera fragor som
ror centrala delar av den nationella lagstiftningen pa miljdomradet.
En sadan fraga ar med vilka utgangspunkter man skall skydda och
forbattra miljon. En metod innebar att man sa langt mojligt
forsoker begransa olika storningskallors miljopaverkan genom att
ange begransningsvarden for utsldpp. En annan metod innebér att
man i bestdimmelser anger granser for vilken miljokvalitet som skall
finnas inom ett omrade.
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De tva metoderna har anvénts i varierande utstrackning béade i
olika EG-direktiv och i medlemsstaternas nationella lagstiftning.
Den svenska miljolagstiftningen har hittills huvudsakligen inriktats
pa att begransa utslappen fran storningskallor. Miljokvalitets-
normer har pa senare tid aktualiserats som ett viktigt instrument
aven i den svenska miljolagstiftningen. Genom miljébalken in-
fordes grundlidggande regler om miljokvalitetsnormer. An sé linge
har endast ett begrédnsat antal miljokvalitetsnormer faststallts och
normerna har darfor fatt ett begransat genomslag i rattstillamp-
ningen.

I senare EG-direktiv har ett delvis nytt satt att utforma miljo-
regler tillampats. Ett exempel pa det ar bestammelserna i ram-
direktivet for vatten som anger att ett sa kallat kombinerat tillvaga-
gangssatt skall anvandas for utslapp fran punktkallor och diffusa
kéllor. Det betyder att bade utslappsbegransningar och miljo-
kvalitetsnormer skall anvandas for skyddet av miljon och mén-
niskors hélsa. Den Overvdgande delen av ramdirektivets nya regler
utgors av regler som utgar fran miljokvaliteten som sadan.

En beskrivning av EG-réatten borjar i sjalva direktiven men en
viktig kalla for forstdelsen av dessa ar EG-domstolens praxis. Pa
miljoomradet handlar denna i stor utstrackning om genomfdérandet
av miljokvalitetsnormer i den nationella lagstiftningen. Domstolen
har i ett stort antal fall provat EU-kommissionens talan mot
medlemsstater som pastas inte ha genomfort direktiv pa korrekt
satt.

3.2 EG-rattsliga krav pa utformningen av nationella
regler om miljokvalitetsnormer

Domstolens praxis pa omradet handlar till Gvervagande del om
utformningen av regler om miljokvalitetsnormer i den nationella
lagstiftningen, dvs. om medlemsstaten pa ett korrekt satt har dver-
fort EG-regler av det slaget till den nationella rattsordningen.

Det ar svart att for genomforandet av ett direktiv ange nagra
generella riktlinjer for vilka bestimmelser i direktivet som bor ater-
speglas mer eller mindre ordagrant i den nationella lagstiftningen.
Varje bestdammelse i ett direktiv maste i princip analyseras och
sedan jamforas med de befintliga nationella reglerna. Det 4r inte ett
grundldggande krav att ord fér ord Overfora ett direktiv till
nationella regler. Tanken med direktivet &r ju att varje medlemsstat
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pa lampligast satt skall kunna anpassa direktivets bestammelser till
den nationella lagstiftningen.

Bestdimmelserna i ett EG-direktiv kan ha vad som brukar kallas
direkt effekt. Detta begrepp har en inneb6rd som fortfarande inte
har fatt en slutlig uttolkning av EG-domstolen och som diskuteras
ingéende i den rattsliga doktrinen. Har kan i all korthet anges att en
EG-bestammelse anses ha direkt effekt om den &r ovillkorlig och
tillrackligt preciserad till innehallet. En sadan bestammelse kan, om
en medlemsstat inte genomfor bestammelsen pa korrekt sitt i
lagstiftningen, aberopas till grund for en enskilds talan vid en
nationell domstol. Om en EG-bestdmmelse har direkt effekt och &r
ofdrenlig med en nationell bestdimmelse skall de nationella myndig-
heterna inte tillimpa den nationella bestimmelsen. Det 4 manga
ganger svart att avgéra om bestimmelserna i ett direktiv pa miljo-
omradet har direkt effekt. Det géller exempelvis bestammelserna
om miljomal i ramdirektivet for vatten.

Ett EG-direktiv som inte inforts pa ett korrekt satt i den
nationella lagstiftningen och som inte har direkt effekt kan anda fa
genomslag i den nationella rattsordningen, namligen néar de in-
hemska reglerna skall tolkas. EG-domstolen har uttalat att
nationella myndigheter &r skyldiga att inom grénserna for sin
behdrighet vidta alla lampliga atgarder som kravs for att folja
gemenskapsratten. Om de nationella bestdimmelserna ger utrymme
for tolkning ar myndigheterna saledes skyldiga att tolka dem i
enlighet med EG-bestdmmelsernas ordalydelse, dock inte i strid
med den nationella lagstiftningen. Detta brukar kallas principen om
fordragskonform eller EG-réattskonform tolkning.

EG-domstolen har i sin praxis angaende genomférandet av
direktiv pa miljoomradet, inte minst i fraga om miljokvalitets-
normer, ofta intagit en legalistisk hallning, dvs. sd langt mojligt
tolkat direktiven efter deras bokstav. Den legalistiska hallningen i
fraga om direktivens genomforande innebar att domstolen stéller
krav pa att ett direktiv 6verfors till bindande regler i den nationella
rattsordningen pa ett satt som tillgodoser grundlaggande krav pa
tydlighet och rattssdkerhet. Genomforandet skall sdkerstélla en
heltackande och fullstdndig dverféring av direktivets bestammelser.
Domstolen har ddrigenom kommit att uppstéilla vissa grund-
laggande krav pd medlemsstaternas genomforande av EG-direk-
tiven.
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3.2.1

EG-domstolens uttalande om genomférandet av
miljokvalitetsnormer

| ett par réttsfall i borjan av 1990-talet prévade EG-domstolen om
Tyskland genomfort ett par luftkvalitetsdirektiv pa korrekt satt
(mél C-361/88 och C-59/89). Dessa avgoranden utgor en viktig
kélla for forstaelsen av hur ett direktiv bor genomforas i nationell
lagstiftning. EG-domstolen fann hér att det kan vara tillrackligt for
ett korrekt genomfdrande att hénvisa till ett allmént rattsligt
sammanhang, men det forutsatter att vissa krav ar uppfyllda.
Domstolen formulerade dessa krav sa har:

1.

52

The transposition of a directive into domestic law does not
necessarily require that its provisions be incorporated
formally and verbatim in express, specific legislation; a
general legal context may, depending on the content of the
directive, be adequate for the purpose provided that it does
indeed guarantee the full application of the directive in a
sufficiently clear and precise manner so that, where the
directive is intended to create rights for individuals, the
persons concerned can ascertain the full extent of their rights
and, where appropriate, rely on them before the national
courts. The fact that a practice is in conformity with the
requirements of a directive in the matter of protection may
not constitute a reason for not transposing that directive into
the national legal system by provisions capable of creating a
situation which is sufficiently precise, clear and transparent
to enable individuals to ascertain their rights and obligations.
In order to secure the full implementation of directives in
law and not only in fact, Member States must establish a
specific legal framework in the area in question.

The obligation on Member States to prescribe limit values
not to be exceeded within specified periods and under
specified conditions, laid down in Article 2 of Directive
80/779 on air quality limit values and guide values for
sulphur dioxide and suspended particulates, is imposed “in
order to protect human health in particular”. It implies,
therefore, that in all cases where the exceeding of the limit
values could endanger human health, individuals must be in a
position to rely on mandatory rules in order to be able to
assert their rights. Furthermore, the fixing of limit values in a
provision whose binding nature is undeniable is also
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necessary in order that all those whose activities can give rise
to nuisances can ascertain precisely the obligations to which
they are subject.

Om en medlemsstat vill hénvisa till ett allmént rattsligt samman-
hang vid genomfdrandet av ett direktiv, bér bland annat foljande
krav vara uppfyllda:

- De nationella reglerna maste sakerstélla att direktivets be-
stammelser kan tillampas fullt ut pa ett klart och precist satt.

— I de avseenden direktivet syftar till att skapa rattigheter och
skyldigheter for enskilda skall enskilda som berdrs fullt ut
kunna forvissa sig om dessa.

- I de fall som 6vertradandet av miljokvalitetsnormerna kan
riskera manniskors halsa, skall enskilda kunna forlita sig pa
bindande regler for att kunna goéra gallande sina rattigheter.
Enskilda som berors skall, nar det ar lampligt, kunna forlita
sig pa sina rattigheter infor nationella domstolar.

EG-domstolens uttalande ger utrymme for skilda tolkningar i
fragan om vilka skyldigheter och rattigheter som foljer av miljo-
kvalitetsnormer for myndigheter och enskilda.

En vanlig invandning fran medlemsstater som stamts infor EG-
domstolen for bristande genomférande av ett direktiv har varit att
ett decentraliserat rattssystem gjort att staten inte haft kontroll
Over genomfdrandet. Domstolen har inte invdnt mot att en med-
lemsstat delegerar behérighet till regionala och lokala myndigheter
men staten maste fortfarande se till att direktivets bestammelser
genomfors pa korrekt satt i den nationella lagstiftningen. Dom-
stolen har med andra ord inte godtagit forhallanden i den interna
rattsordningen som forklaring till ett bristfalligt genomférande av
miljokvalitetsnormer (se bland annat mal C-131/88).

3.2.2  Skyldigheter for myndigheter och enskilda

Ett EG-direktiv om miljokvalitetsnormer ar i forsta hand riktat till
medlemsstaterna. Det dr varje medlemsstats skyldighet att se till att
direktivet genomfors i den nationella lagstiftningen.

Inférandet av miljokvalitetsnormer i nationell lagstiftning ger
inte automatiskt upphov till skyldigheter fér enskilda. | stor
utstrackning kan miljokvalitetsnormerna uppfyllas utan att nagra
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sarskilda atgarder behdver vidtas. Men i en situation nar miljo-
kvaliteten ar dalig, eller riskerar att bli det, maste det finnas regler
som gor att miljokvalitetsnormer kan leda till krav pa sadana verk-
samheter som ger upphov till de aktuella stérningarna i miljon.

Ett direktivs bestammelser kan inte som sadana ge upphov till
skyldigheter for enskilda. Det &r forst genom medlemsstatens
atgarder for att genomfora bestammelserna i den nationella lag-
stiftningen som sadana skyldigheter kan uppkomma. Om en med-
lemsstat inte pa ett korrekt satt genomfor ett direktiv som forut-
satter exempelvis krav pa tillstand for en viss typ av verksamhet,
kan alltsd en myndighet eller kommun inte med stod av sjalva
direktivet forelagga en enskild att ansoka om tillstand till en sadan
verksamhet.

EG-domstolen har gjort Klart att genomfdrandet av ett direktiv
maste ske pa ett sadant sitt att enskilda kan forvissa sig om vilka
skyldigheter som foéljer av bestdmmelserna. Domstolen har vid
tolkningen av grundvattendirektivet uttalat bland annat féljande
(mal C-131/88):

Directive 80/68 seeks to protect the Community”s groundwater fully

and effectively by laying down specific and detailed provisions

requiring the Member States to adopt a series of prohibitions,
authorization schemes and monitoring procedures, which create rights
and obligations for individuals, in order to prevent or limit discharges

of certain substances. It must therefore be transposed in a manner
which satisfies certain requirements as to precision and clarity.

Domstolen ansag i detta fall att grundvattendirektivets specifika
och detaljerade bestimmelser om forbud, tillstandsforfaranden och
Overvakningsprocedurer, som ger upphov till rattigheter och skyl-
digheter for enskilda, skall dverforas till den nationella lagstift-
ningen pa ett sitt som tillgodoser vissa krav pa precision och
tydlighet. | ett fall som detta framgar det forhallandevis tydligt
vilka konkreta skyldigheter enskilda kan ha till foljd av ett direktiv.
Myndigheterna kan stéilla krav pa forbud mot utslapp av farliga
amnen eller krav pa tillstdnd med villkor for utslappen. I andra fall
anger inte direktiven vilka konkreta skyldigheter enskilda har utan
det 6verldmnas till medlemsstaterna att formulera dessa.
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3.2.3  Rattigheter for enskilda

Vad innebar EG-domstolens uttalanden i mal C-361/88 i fragan om
enskildas rattigheter till foljd av EG:s regler om miljokvalitets-
normer? Den fragan ger upphov till en mangd foljdfragor. Skall en
enskild som berors av att en miljokvalitetsnorm inte uppnas i ett
omrade ha mojlighet att fora talan vid domstol med krav pa att den
foreskrivna miljokvaliteten uppfylls? Pa vilket satt skall i sa fall en
sadan talan foras? Vem skall talan riktas mot?

Miljokvalitetsnormer anger inte bara vad som &r en godtagbar
miljokvalitet, utan syftar ofta dven till att skydda méanniskors hélsa.
I ramdirektivet for luft anges uttryckligen att de atgarder som skall
vidtas syftar till att skydda manniskors hdlsa. Om de foreskrivna
luftkvalitetsnormerna Gvertréds utan att myndigheter och verksam-
hetsutOvare tar nédvéndiga initiativ, kan det forefalla rimligt att de
enskilda som drabbas av den daliga luftkvaliteten far en mojlighet
att stalla krav pa att atgarder vidtas for att klara normerna.

Samtidigt kan en formell ratt for enskilda att féra talan om en
viss miljokvalitet vara ett olampligt satt att hantera en situation nér
en miljokvalitetsnorm Overtrads. Det kan inte minst vara svart att
klargora vad en sadan talan skall ga ut pa och vem den skall riktas
mot. Skall varje boende langs med en gata i centrala Géteborg ha
ratt att krava att trafiken stoppas pa gatan nar luftkvalitetsnormen
for kvavedioxid inte uppfylls? Skall en villadgare som bor i narheten
av till exempel en fabrik med en oljepanna och en stor genomfarts-
vdg 1 en tatort ha ratt att krdva att forbradnningen i oljepannan
upphor och att genomfartstrafiken stoppas? Om den bristande
miljokvaliteten orsakats av ett stort antal fororenande utslapp,
exempelvis utslapp av ndringsdmnen i en vattenférekomst, ar det
lampligt att lata en enskild fora talan mot en viss fororenare
angaende dennes utslapp? Det torde i sadana fall oftast vara mer
lampligt att det allménna ansvarar for en samlad Oversyn av for-
oreningssituationen i syfte att uppratta ett atgardsprogram som pa
ett effektivt satt leder till en minskning av utsldappen av for-
orenande dmnen.

De nu stéllda fragorna har inget tydligt svar. EG-domstolen har
inte konkretiserat vilka rattigheter som kan folja av miljokvalitets-
normer. Domstolen har inte i nagot fall faststallt att en medlems-
stat brustit i genomfdrandet av EG-regler om miljokvalitetsnormer
genom att inte ge enskilda en mojlighet att fora talan om bristande
miljokvalitet vid domstol. Samtidigt har domstolen under Iang tid
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kunnat tanja pa granserna for vilka krav som stalls pd medlems-
staterna vid genomforandet av direktiv. Det ar svart att forutse hur
langt domstolen kommer att ga i sin framtida praxis, bland annat i
fragan om enskildas rattigheter till foljd av miljokvalitetsnormer.

3.3 Ett atgardsprograms rattsverkan

For att kunna uppfylla miljokvalitetsnormer kan ett atgards-
program behdva uppréttas och genomféras. Sarskilt om fororen-
ingssituationen ar komplicerad kan det vara nédvéandigt att gora en
bred analys av forhéllandena i det aktuella omradet och att i ett
heltdckande program beskriva vilka atgarder som &r lampligast och
effektivast att vidta for att komma till ratta med bristerna i miljon.

I 5 kap. miljobalken har intagits regler om att ett atgardsprogram
skall upprattas bland annat om det behdvs for att en miljokvalitets-
norm skall uppfyllas. Nagot atgardsprogram enligt dessa regler har
annu inte upprattats, men arbete pagdr hos lansstyrelserna i
Stockholms 1an och Vastra Gotalands lan med att ta fram forslag
till atgardsprogram for att klara de luftkvalitetsnormer for kvave-
dioxid som ibland 6verskrids i vissa tétt trafikerade storstads-
omraden.

Det finns en betydande osdkerhet om vilken funktion ett
atgardsprogram skall ha i det svenska miljorattsliga systemet, dvs.
hur programmet skall forhalla sig till andra verktyg i balken. Det ar
ocksa oklart hur ett atgardsprogram skall forhalla sig till annan
lagstiftning, exempelvis plan- och bygglagen. Denna osékerhet &r
begriplig med hénsyn till att erfarenheterna i Sverige av denna typ
av atgardsprogram hogst begransade.

Den framsta anledningen till att atgardsprogram har fatt en
uttrycklig reglering i miljobalken torde vara EG-rattens krav.
Relevanta EG-direktiv och EG-rdttspraxis boér kunna ge god
vagledning nar det galler ett atgardsprograms funktion.

Fragan om vilken funktion ett atgardsprogram bor ha rymmer
flera fragestallningar: Ar ett atgirdsprogram bindande for myndig-
heter? Hur forhaller sig ett atgardsprogram till andra miljostyrande
verktyg? Ar ett atgirdsprogram bindande for enskilda?
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3.3.1  Vad sager EG-ratten om atgardsprogram?

Har foljer en genomgang av nagra EG-direktiv som innehéller
regler om étgarder och atgardsprogram. Sarskilt intressanta rattsfall
tas upp i anslutning till respektive direktiv.

Ytvattendirektivet

I ytvattendirektivet finns det regler om kvaliteten pa ytvatten som
anvands for uttag av dricksvatten. Medlemsstaterna skall for vissa
parametrar — exempelvis pH-vérde och nitrathalt — faststélla varden
som skall gélla for ytvattnet. Medlemsstaterna skall vidta de
atgarder som ar nodvandiga for att se till att ytvatten uppfyller de
véarden som faststélls for de olika parametrarna. De skall &ven vidta
de atgarder som ar nodvandiga for att sakerstélla en fortlopande
forbattring av miljon och for detta andamal skall de utarbeta en
systematisk atgardsplan som innehéller en tidtabell for forbat-
tringen av ytvatten. Det anges att de nationella programmen skall
ge avsevarda forbattringar i detta hanseende under de ndrmaste tio
aren.

EU-kommissionen gjorde i mal C-266/99 gallande bl.a. att
Frankrike asidosatt vissa bestammelser i direktivet. EG-domstolen
fann att den franska atgardsplanen delvis hade ett begransat
tillampningsomrade, i materiellt eller geografiskt hanseende, delvis
framstod som en punktatgard. Den franska planen uppfyllde darfor
inte direktivet krav pd en sammanhangande och heltickande
atgardsplan. Domstolen understrok att en skyldighet for en med-
lemsstat att uppratta ett dvergripande program for att uppna vissa
malsattningar inte uppfylls genom faktiska partiella atgéarder eller
ofullstandiga regelverk.

Direktivet om utslapp av farliga &mnen i vatten

I mal C-207/97, som gallde tillampningen av direktivet om utslapp
av farliga &mnen i vatten, uttalade Domstolen fdéljande.

- Det skall i detta sammanhang anmérkas att de program som
skall uppréttas med tillimpning av artikel 7 i direktivet i
enlighet med fast rattspraxis skall vara specifika. Malet att
minska fororeningen som efterstrdvas genom allménna
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saneringsprogram motsvarar darvid inte nddvéandigtvis det
mera specifika mal som efterstravas genom direktivet.

— Att programmen i fraga skall vara specifika innebér att de
maste utgora en koherent och heltdckande atgard, i form av
en konkret och detaljerad plan som omfattar hela det
nationella territoriet och som avser minskning av fororen-
ingar som orsakas av samtliga &mnen i forteckning 11, i den
man de ar relevanta for den enskilda medlemsstatens for-
hallanden i relation till dess kvalitetsmal for de vatten i vilka
utslédppen sker, vilka faststéllts i samma program. De skiljer
sig saledes bade fran allménna saneringsprogram och fran en
samling punktatgarder i syfte att minska vattenfororening.

I resonemanget redovisas vissa grundlaggande krav som EG-ratten
staller pd genomforandet av ett direktiv. Ett problem med detta
direktiv fran ar 1976 ar att terminologin avviker fran den som
anvands i till exempel IPPC-direktivet och ramdirektivet for
vatten. Fragan ar vad som avses med de kvalitetsmal som anges i
direktivet och dess dotterdirektiv for utsldapp av de fororenande
amnen som omfattas av direktivet. Det far ocksa anses oklart vilken
innebord som ligger i de program som skall uppréttas. Kan pro-
grammen i nagot avseende jamstéllas med atgardsprogram i den
mening som avses i miljobalken?

Naturvardsverket tar i en rapport som nyligen 6verlamnades till
regeringen upp nagra fragor som ror direktivet (Om inforandet i
Sverige av direktiv 76/464/EEG om fdrorening genom utslapp av
vissa farliga &mnen i gemenskapens vattenmiljo, 2002-03-21, dnr
548-5160-00 Rt). Naturvardsverket foreslar att de kvalitetsmal som
skall faststéllas enligt direktivet inte faststélls som miljokvalitets-
normer enligt miljobalken, bland annat mot bakgrund av att direk-
tivet inte kraver att ett atgardsprogram upprattas om malet inte
nas. Verket lagger fram ett forslag pa program for att begransa
fororeningar av vatten. Forslaget innebér att kvalitetsmalen genom-
fors i form av sa kallade gransvarden for ytvattenkvalitet. Myndig-
heter och kommuner skall vara skyldiga att vid foreskriftsarbete,
tillstandsprévningar och i anmalningsarenden sakerstélla att grans-
vardena for ytvattenkvalitet uppnas.

I sotvattendirektivet och direktivet om skaldjursvatten finns
bestammelser om program som paminner om de som finns i direk-
tivet om utslépp av farliga &mnen i vatten.
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Nitratdirektivet

Nitratdirektivet har till syfte att minska vattenfoérorening som
orsakas eller framkallas av nitrater som harror fran jordbruket och
att forhindra ytterligare sddan fororening. Direktivet upptar inte
nagra miljokvalitetsnormer. Medlemsstaterna skall enligt artikel 3
forteckna de vatten som ar fororenade eller som kan férorenas om
atgarder i enlighet med artikel 5 inte vidtas. Medlemsstaterna skall
som kansliga omraden ange alla kdnda omraden inom deras
territorier fran vilka avrinning sker till de vattenomraden som
fortecknats enligt punkten 1 och som bidrar till férorening. Kom-
missionen skall underrattas om dessa kansliga omraden. Av
artikel 4 foljer att medlemsstaterna skall, i syfte att for alla vatten
dstadkomma en allmin skyddsnivda mot fororeningar, utarbeta
riktlinjer for god jordbrukssed som kan tillampas av jordbrukare pa
frivillig basis och som atminstone omfattar vissa punkter angivna i
bilaga 2. Av artikel 5 foljer att medlemsstaterna for att uppna
direktivets syften skall uppratta atgardsprogram som avser de
kansliga omraden som fortecknats enligt bestammelser i artikel 3. 1
atgardsprogrammen skall hansyn tas till tillgangliga vetenskapliga
och tekniska data, framst om tillférseln av kvave fran jordbruks-
verksamhet och fran andra kallor, och till miljoforhallandena i de
berérda omrédena i medlemsstaten i fraga. Atgardsprogrammen
skall omfatta vissa obligatoriska atgarder som &r forhallandevis
detaljerat utformade i bilaga 3 till direktivet. Medlemsstaterna skall
ocksa, enligt artikel 5, utarbeta och genomféra lampliga Gver-
vakningsprogram for att utvardera effekten av atgardsprogrammen.
I mal C-293/97 hade en engelsk domstol begart ett forhands-
avgorande i tva fragor om tolkningen och giltigheten av nitrat-
direktivet som uppkommit i en pagéende tvist vid domstolen.
Fragorna hade uppkommit med anledning av talan som véckts av
tva grupper av jordbrukare. De hade yrkat ogiltigforklaring av de
ministerbeslut genom vilka man fdrtecknat floderna Waveney,
Blackwater och Chelmer samt deras bifloder som vatten som kan
fororenas i den mening som avses i artikel 3. Dessutom hade de
omraden fran vilka avrinning sker till dessa vatten angivits som
kénsliga omraden i den mening som avses i samma artikel.
Jordbrukarna gjorde gallande att upprattandet av atgardsprogram
som inskranker anvdndningen av marken for jordbruksverksamhet
inom de omraden dar de 4ger och brukar mark har orsakat dem
omedelbar och langsiktig ekonomisk skada, saval betraffande
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markens varde som med avseende pa inkomsterna fran jordbruks-
verksamhet.

Domens forsta del handlar om direktivets bestdmmelser om for-
teckning av fororenade vatten, om angivande av kansliga omraden
och om genomférande av atgardsprogram. Enligt EG-domstolen
framgér det inte tydligt av direktivet nar det ar tillampligt med
avseende pa hur stor mangd fororeningar eller hur stor andel av de
sammanlagda féroreningarna som jordbruket bidrar med. Gemen-
skapsratten tillnandahaller enligt domstolen inte precisa kriterier
som gor det mojligt att i varje enskilt fall avgéra om utslépp av
kvéaveforeningar fran jordbruket véasentligt bidrar till fororeningen.
Medlemsstaterna kan darfor tillampa direktivet pa olika sitt.

Domens andra del handlar om giltigheten av direktivets bestam-
melser om férteckning av férorenade vatten, om angivande av
kansliga omraden och om genomfoérande av atgardsprogram. Jord-
brukarna gjorde géllande att ministerbesluten innebar att deras
jordbruksverksamhet drabbades pa ett oproportionerligt sitt och
att besluten stred mot bland annat principen att férorenaren skall
betala och mot den grundldggande dganderéatten.

Domstolen, som i alla delar underkande jordbrukarnas argu-
ment, fann att nitratdirektivet innehéller bestimmelser som &r
flexibla nog for att medlemsstaterna skall kunna iaktta proportio-
nalitetsprincipen vid tillampningen av de atgarder som vidtas och
att det ankommer péa de nationella domstolarna att siakerstalla att
denna princip iakttas. Domstolen fann ocksa att reglerna om
atgardsprogram m.m. i artikel 5 stammer Gverens med folkhélso-
krav och sdledes efterstravar ett mal av allmant intresse utan att
dganderétten ddrigenom skadas vasentligt.

3.3.2  Fragan om ett atgardsprogram &r bindande for
myndigheter

Vad siger EG-ratten i frdgan om ett atgardsprogram ar bindande
for de myndigheter som fullgér uppgifter enligt den nationella
milj6lagstiftningen? Att myndigheter har en skyldighet att se till
att EG-direktiv genomférs i praktiken foljer av medlemsstatens
allménna skyldighet att genomfora direktiv i den nationella lag-
stiftningen. EG-domstolen har vidare klargjort att medlemsstaten
inte kan skylla pa forhallanden i det interna rattssystemet for att
inte genomfora ett direktiv pd korrekt satt. Detta ar utgangs-
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punkten nar man diskuterar fragan om ett atgardsprogram ar
bindande for myndigheter och vilken paverkan ett atgardsprogram
har pa de myndigheter som i sin dagliga verksamhet har att fullgora
uppgifter enligt miljobalken.

Det ar svart att dra nagon annan slutsats av EG-domstolens
praxis @n att myndigheter har en allman skyldighet att genomféra
atgarder i ett atgardsprogram. Myndigheternas beslut i den I6pande
verksamheten pa miljdomradet bor inte heller strida mot innehallet
i ett program. Pa sa satt kan ett atgardsprogram sigas ha en
styrande effekt pa de olika verktyg som den nationella miljolag-
stiftningen tillhandahaller for att skydda och forbattra miljon.

Men fragan ar mer komplicerad an sd. Vad menar man nar man
siger att ett atgardsprogram ar bindande for myndigheter? Ar
atgardsprogrammen sa precist utformade att myndigheterna inte
har nagon storre frihet vid genomforandet av atgarderna? Vilka
materiella regler skall tillampas ndr myndigheterna foreskriver vilka
preciserade krav som géller for verksamhetsuttévare? | vissa fall
innehaller direktiven forhallandevis precisa atgarder for att uppfylla
miljokvalitetsnormer. Men manga ganger har det Gverlamnats till
medlemsstaterna att utforma de nationella reglerna om atgéarder
och atgardsprogram.

I manga fall bor det inte finnas ndgon motsattning mellan ett
atgardsprogram och de andra verktyg som lagstiftningen tillhanda-
haller for att komma till ratta med brister i miljon. Det ar snarare
tvartom: Tillstdndsgivning, tillsyn, m.m. ar verktyg som behdvs for
att kunna fa till stand en forbattrad miljokvalitet. Det ar forst om
verktygen inte ar tillgangliga eller tillrackligt effektiva fran miljo-
synpunkt som det kan vara svart att uppna den foreskrivna miljo-
kvaliteten.

3.3.3  Fragan om ett atgardsprogram ar bindande for enskilda

EG-domstolen har i sina avgéranden ofta utgatt fran att EG-regler
om miljékvalitetsnormer kan skapa rattigheter och skyldigheter for
enskilda. Enligt domstolen maste de nationella reglerna utformas
pa ett sadant satt att enskilda kan faststélla vilka skyldigheter som
foljer av ett EG-direktiv sa att de vet vilka krav som galler i fraga
om utslédpp av foéroreningar. Ett grundldggande krav enligt dom-
stolen &r att reglerna i dessa avseenden ar bindande till sin karaktar.
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EG-direktiv innehéller ofta mer eller mindre specificerade krav
pa att atgarder skall vidtas, eller att atgardsprogram skall uppréattas,
for att uppfylla en miljokvalitetsnorm. EG-domstolen har vid
bedémningen av medlemsstaters genomforande av sadana regler
inte tagit upp frdgan om ett atgardsprogram skall vara direkt
bindande for enskilda, dvs. om skyldigheten att vidta en atgérd
foljer direkt av programmet. Domstolen har huvudsakligen uttalat
sig i generella termer om utformningen av ett program.

En fraga ar om de preciserade krav som stélls pa enskilda for att
en miljokvalitetsnorm skall kunna uppfyllas maste framga direkt av
atgardsprogrammet eller om kraven kan faststéllas i ett senare
skede. Den fragan behandlas i kapitel 10. Det kan har konstateras
att EG-domstolen i vart fall inte uttalat att de skyldigheter som
foljer av ett atgardsprogram skall vara direkt gallande mot enskilda.
Samtidigt finns det inget i EG-ratten som hindrar en sadan
ordning.

3.4 Tidigare uttalanden om genomférandet av EG-
direktiv pa miljoomradet i svensk lagstiftning

Det har i flera forarbeten under 1990-talet gjorts uttalanden om
den svenska miljolagstiftningens forenlighet med EG-direktiv pa
miljdomradet, se sarskilt prop. 1992/93:60 med anledning av
Sveriges avtal med Europeiska ekonomiska samarbetsomradet och
prop. 1994/95:181 med anledning av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen. | prop. 1992/93:60 uttalades bl.a. foljande:

Nar det galler genomforandet av EES-avtalet ar det viktigt att de regler
som beslutas i storsta utstrackning kan behallas aven efter ikraft-
trddandet av den lagstiftning som blir slutresultatet av miljoskydds-
kommitténs arbete. Endast sadana bestimmelser i de aktuella miljo-
direktiven som saknar motsvarighet i den svenska lagstiftningen och
som innehéller direkta lagstiftningskrav eller krav vars uppfyllande i
Sverige forutsatter lagstiftning bor nu transformeras till den svenska
rattsordningen oavsett pa vilken konstitutionell niva transformeringen
sker.

For ett stort antal direktiv foreslogs i ndmnda proposition att
direktiven skulle anknytas till miljéskyddslagens system for till-
stand och omprévning av villkor. Detta resulterade i ett bemyn-
digande for regeringen att meddela de foreskrifter som pa grund av
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Sveriges dtaganden enligt EES-avtalet inte far asidosattas, en ord-
ning som atfoljdes av foljande kommentar:

Ett sddant bemyndigande, som ocksa star i 6verensstimmelse med regerings-
formens foreskrifter om normgivning, tillgodoser onskemélet fran flera
remissinstanser att inte tynga miljoskyddslagen med detaljregler i form av
definitioner, listor med gransvarden, m.m. Sidana bestimmelser kan i stallet
tas in i en regeringsforordning eller myndighetsforeskrifter sé att direktiven
transformeras till svensk ratt.

Aven i propositionen med forslag till inférande av miljobalken
behandlades frdgan om genomférandet av EG:s rattsakter i den
nationella lagstiftningen (se prop. 1997/98:45 s. 197 f.). Fragan
exemplifierades med ett citat ur en dom meddelad av EG-dom-
stolen i ett mal som galler genomforandet av direktivet om luft-
kvalitet med avseende pa svaveldioxid och svdvande partiklar (mal
C-361-/88, EG-kommissionen mot Forbundsrepubliken Tyskland,
REG 1991, s. 2567).

Med detta som utgangspunkt uttalades foljande i propositionen:

Som framgar av domen féar direktiv omformas i den nationella lag-
stiftningen och det finns inget krav pa att direktivtexten skall Gver-
foras ordagrant och oftrandrad. Daremot skall en legalitetsprincip
tillampas vid genomfdérandet i den meningen att direktivets regler skall
aterspeglas i forfattningstext, atminstone om reglerna faststaller
skyldigheter eller grundar rattigheter for enskilda. Det ar darfor inte
tillrackligt att direktivet féljs i administrativ praxis (t.ex. vid till-
standprovning enligt miljoskyddslagen). Uttalanden i forarbeten till
lagstiftning ar inte heller tillrdckliga for att direktivbestiammelser skall
anses genomforda (jfr prop. 1994/94:19 s. 526).

EG-ratten uppstaller daremot inte nagra krav pa att direktiven skall
genomfdras genom en viss typ av bindande forfattning. Pa miljo-
omradet har de hittills fraimst genomforts i Sverige genom regler av
lagre dignitet &n lag. Bestdmmelser av teknisk karaktéar har oftast tagits
in i myndighetsforeskrifter med stéd av bemyndiganden i lag och
forordning ...Lagtexten bor darfor begrédnsas till att behandla de
grundlaggande bestammelserna i direktiven. Saledes kommer den allra
storsta delen av reglerna i EG-direktiven dven i fortsattningen att
genomfdras genom forordningar som beslutas av regeringen eller
genom myndighetsféreskrifter...

I de fall balken innehaller detaljerade regler av materiell karaktar
maéste sakerstéllas att en harmonisering sker enligt EG-direktiven.
Sarskilt viktigt ar att tillampningsomraden och grundlaggande defini-
tioner i de svenska reglerna dverensstimmer med de i EG-ratten...
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EG-domstolen har i ett stort antal fall funnit att medlemsstaterna
inte har genomfort direktiv pd miljoomradet pa ett korrekt sitt.
Denna réattspraxis utgor en betydelsefull kélla vid genomférandet
av nya EG-direktiv. Den legalistiska hallning som EG-domstolen
intagit innebar i manga fall att krav stalls pa att ett direktiv 6verfors
till bindande regler i den nationella rattsordningen pa ett satt som
tillgodoser grundlaggande krav pa tydlighet och rattssakerhet.
Genomforandet skall sdkerstdlla en heltdckande och fullstdndig
Overforing av direktivets bestammelser.

Enligt Domstolens praxis kan en medlemsstat delegera behorig-
het till regionala och lokala myndigheter, men den maste alltid se
till att direktivets bestdmmelser genomfors korrekt i den nationella
lagstiftningen.

35 Slutsatser for vart arbete

EG:s direktiv pd miljoomradet utgor inte en sammanhallen och
heltdckande lagstiftning. Direktiven har efterhand kommit att tdcka
in alltfler omraden och framfor allt IPPC-direktivet innebér att ett
mera integrerat synsitt vuxit fram &ven inom EG. De flesta
direktiven omfattar dock sarskilt utvalda sektorer; dven regleringen
i ramdirektivet for vatten ar inriktad pa ett medium — vatten. Aven
om EG:s reglering pa miljoomradet bygger pa vissa grundlaggande
principer — exempelvis principen om att fororenaren betalar —
uppvisar de materiella reglerna en forhallandevis splittrad bild. Det
géller inte minst i fraga om regler som anger grundlaggande krav pa
kvaliteten i miljon. Det &r saledes inte mojligt att finna en enhetlig
definition av begreppet miljokvalitetsnorm. Detta begrepp har
olika innebdrd i olika direktiv. Samtidigt har olika begrepp anvénts
i EG-direktiv for regler som i princip innebdr samma sak. En
miljokvalitetsnorm kan alltsa anges i termer av ett gransvarde, ett
kvalitetsmal eller liknande.

EG:s sektorsinriktade miljoregler och bristen pa enhetliga termer
och begrepp i direktiven stéller betydande krav pd medlemsstaterna
vid genomftrandet av EG-regler. Den nationella lagstiftningen
maste medge ett visst matt av flexibilitet for att kunna mota dessa
krav. Samtidigt bor det vara mojligt att behalla vissa grundlaggande
egenskaper i den nationella miljélagstiftningen.

For att kunna bedéma hur ett direktiv som innehéller regler om
miljokvalitetsnormer skall genomfdras i den nationella lagstift-
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ningen krévs — med beaktande av EG-domstolens praxis — en analys
i varje enskilt fall av ett direktivs bestdmmelser. Samma sak géller i
fragan om vilka skyldigheter och réttigheter som féljer av miljo-
kvalitetsnormer och atgardsprogram for myndigheter och enskilda.

Ett direktiv &r riktat till medlemsstaten och det &r i forsta hand
medlemsstaten som har en skyldighet att genomfora ett direktiv pa
korrekt satt. Om direktivet innehaller regler som syftar till att
uppfylla en viss miljokvalitet till en angiven tidpunkt, ar det
emellertid inte tillrackligt att konstatera att reglerna aterspeglas i
den nationella lagstiftningen. Reglerna maste ocksa tillampas av
landets myndigheter. Om det visar sig att den angivha milj6-
kvaliteten inte uppfylls maste reglerna kunna ge upphov till
skyldigheter for enskilda — antingen genom att reglerna innehaller
direkt géllande handlingsregler eller genom att myndigheterna
tillampar reglerna i ett enskilt fall. Miljokvalitetsnormer kan pa sa
satt vara bindande bade for myndigheter och enskilda.

Atgardsprogram bor som utgangspunkt vara bindande for de
myndigheter som har att fullgéra uppgifter enligt den nationella
miljolagstiftningen. Daremot innehaller EG-direktiven inte nagra
regler som anger att ett atgardsprogram skall vara direkt bindande
for de enskilda som skall vidta atgarderna. Inte heller EG-dom-
stolen har uttalat detta. EG-ratten kraver alltsd inte att atgards-
programmen beslutas i en viss rattslig form eller pa en viss rattslig
niva. Det torde vara en konsekvens av att direktiven dverlamnar ett
betydande matt av frihet till medlemsstaten nar det galler form och
tillvagagangssatt for deras genomforande.

Direktiven Overlater till varje medlemsstat att bestimma hur en
enskild atgard skall genomforas i praktiken. Ett minimikrav ar att
enskilda i vart fall blir bundna av de konkreta skyldigheter som kan
bli foljden av att myndigheter genomdriver atgarderna i ett pro-
gram. Samtidigt torde det inte finnas nagot i EG-ratten som
hindrar att ett atgardsprogram ar direkt bindande for enskilda. En
dtgard kan alltsd i praktiken utgora ett forvaltningsbeslut i ett
enskilt fall. En atgard kan ocksa besta i utfardandet av foreskrifter
som ar direkt gallande for bade myndigheter och enskilda.

Om inte direktivet anger annat ar det medlemsstaten som
bestimmer vilka konkreta atgarder som kan behdva vidtas av
enskilda for att en miljokvalitetsnorm skall kunna uppfyllas. Ett
exempel pa det ar badvattendirektivet som inte specificerar vilka
atgarder medlemsstaten skall vidta for att sakerstélla den kvalitet pa
badvattnet som direktivet foreskriver. Annorlunda &r det enligt
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ramdirektivet for vatten som i vissa delar anger specifika atgarder
som skall eller kan inga i ett atgardsprogram. Med hansyn till att
EG-kraven alltsa ser olika ut, bor lagstiftningen vara sadan att det
finns flexibla mojligheter att utforma atgardsprogrammet.

Det finns direktiv med uttryckliga regler om enskildas mojlig-
heter till information och inflytande vid genomférande av direk-
tivet. Ramdirektivet for vatten innehaller regler om information till
och samrad med allméanheten vid framtagandet av en forvaltnings-
plan. I dvrigt anger inte direktiven uttryckligen vilka rattigheter for
enskilda som kan félja av regler om miljokvalitetsnormer. Det finns
exempelvis inte nagra regler som foreskriver en rétt for enskilda att
begara omprévning av tillstdnd eller uppréttande av ett atgards-
program om en miljokvalitetsnorm 6vertrdds. EG-domstolen har i
ett antal rattsfall som rér miljokvalitetsnormer i vissa direktiv
utvecklat en forhallandevis strang syn pd genomforandet i den
nationella lagstiftningen. Domstolen har i det sammanhanget
utgatt fran mojligheten for enskilda att dberopa de nationella
reglerna vid nationell domstol. Domstolen forutsétter alltsa att en
enskild person under vissa forhallanden skall ha en ratt att fora
talan angaende en overskriden miljokvalitetsnorm.

Domstolens resonemang har varit allmant hallna och utgatt fran
hur medlemsstaten utformat den nationella lagstiftningen, till
skillnad mot enskilda fall dar en miljokvalitetsnorm har Gvertratts.
Det torde & ena sidan sta klart att de regler som innehaller miljo-
kvalitetsnormer skall vara utformade pa ett sadant satt att reglerna i
och for sig kan aberopas vid en nationell domstol. Det innebér att
det inte &r tillrdckligt att ta in normerna i regler som inte &r
bindande for myndigheter och domstolar, t.ex. allmanna rad. A
andra sidan har domstolen inte forklarat vilka konkreta rattigheter
for enskilda som kan félja av en miljokvalitetsnorm, vilka enskilda
som omfattas av rattigheterna, i vilket rattsligt sammanhang som
enskilda skall kunna aberopa reglerna vid nationell domstol eller
mot vem rattighetsansprak skall riktas. EG-domstolen har inte i
nagot fall faststéllt att en medlemsstat genomfort ett direktiv om
miljokvalitetsnormer pa ett bristfalligt satt genom att inte ge
enskilda en mojlighet att vanda sig till nationell domstol i en
situation nar en miljokvalitetsnorm 6vertrads.

EG-ratten stiller sammanfattningsvis langtgaende krav pa hur
miljokvalitetsnormer skall genomfdéras i den nationella lagstift-
ningen. Samtidigt ar det tydligt att direktiven manga ganger inte
specificerar vilka rattigheter och skyldigheter som foljer av bestdm-
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melserna, utan 6verldmnar detta till medlemsstaten. Ramdirektivet
for vatten ar ett exempel pa det eftersom direktivets bestammelser
till stor del maste fyllas ut av nationella regler. Det nu anforda bor
vdgas mot en annan allman inriktning inom EU - vilket ocksa
framgér av ramdirektivet for vatten — namligen att starka allman-
hetens mojligheter att fa information om och paverka genom-
férandet av EU-lagstiftningen. 1 Arhuskonventionen finns grund-
laggande regler pa det omradet. Inom EU planeras antagandet av
tre direktiv som skall genomféra olika delar av konventionen.
Fragan om enskildas stallning kommer darmed ater att aktualiseras.

Det kan inte uteslutas att EG-domstolen nagon gang far prova
ett fall dar en miljokvalitetsnorm &r dverskriden och medlemsstaten
med dess behdriga myndighet inte agerar foér att uppfylla normen.
Det ar svart att forutse om EG-domstolen da kommer att krava att
den nationella rattsordningen ger enskilda nagon slags taleratt vid
nationell domstol. Innan EG-domstolen konkretiserat sina uttalan-
den om enskildas rattigheter, ar det svart att dra nagra langtgaende
slutsatser i fragan. Det hindrar inte att det kan finnas goda skal att
Overvdga en starkt stéllning for enskilda som drabbas nar miljo-
kvaliteten inte ar godtagbar.
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4 Internationell utblick

Miljokvalitetsnormer har inforts i Sverige efter monster fran andra
lander. Det ar framfor allt EG-réttens krav som haft betydelse for
reglernas utformning i Sverige (prop. 1997/98:45 del 1 s. 245 ff).

Situationen i Finland pdminner mycket om var egen, dar be-
toning lange legat pa tillstandsprovning i enskilda fall med hoga
krav pa skyddsatgarder utifran tekniska och ekonomiska faktorer
och dar EG-ratten medfort att regler om miljokvalitet behdver
inféras. Dessutom har vi liknande faktiska forutsattningar nar det
géller naturtyper, antal vattendrag och liknande. Aven de admini-
strativa systemen har stora likheter ldanderna emellan.

I andra lander har man arbetat lange utifran miljokvalitet, bland
annat vid tillstandsgivning. England &r ett sadant exempel. Regler
som utgar fran miljctillstdndet och satter upp granser eller mal for
mansklig paverkan har utarbetats aven utanfér EG. Langst erfaren-
het i véarlden av det arbetssatt som regler om miljokvalitet innebar
finns i USA.

Vi presenterar i detta kapitel oversiktligt hur regler om miljo-
kvalitet &r utformade i Finland, England och USA.

4.1 Finland

Finsk lagstiftning har, liksom svensk, framst varit inriktad pa att
minska utslappen fran storre punktkallor. Det finns saledes ett val
utbyggt system for tillstdndsprovning i Finland. Regler om miljo-
kvalitet har inforts sedan EG-rétten bdrjat galla.

Ar 2000 genomférdes en stor reform i finsk miljélagstiftning.
Sedan dess finns tva centrala lagverk — miljoskyddslagen och
vattenlagen. Miljoskyddslagen ar helt ny sedan ar 2000 men bygger
pa tidigare lagstiftning. Vattenlagen antogs 1961 och forandrades
delvis ar 2000. FOr narvarande pagar ett utredningsarbete som
syftar till att ytterligare arbeta om och modernisera vattenlagen.
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Tillstdndsprovning av storre verksamheter enligt miljoskydds-
lagen och vattenlagen sker huvudsakligen av tre statliga miljotill-
standsverk. De infordes nar den nya miljoskyddslagen antogs ar
2000 och ersatte de tidigare vattendomstolarna. Det finns ocksa
13 regionala miljocentraler som funnits sedan 1995. Aven dessa
beviljar tillstand enligt miljoskyddslagen men deras huvudsakliga
uppgift ar att utdva tillsyn déver miljolagstiftningens efterlevnad. De
har till uppgift att svara for miljévarden, markanvandningen och
styrningen av byggandet samt for naturvarden och varden av
kulturmiljon. Centralerna tar fram information om belastningen pa
miljon och miljons tillstdnd. Dessutom bevakar de det allmannas
intressen genom att yttra sig till miljotillstandsverken och Gvervaka
efterlevnaden av tillstandsvillkor och bestammelser. De mindre
tillstandsarendena handlaggs av de kommunala miljévardsmyndig-
heterna. De har ocksa en roll som tillsynsmyndigheter enligt bada
lagarna.

4.1.1  Regler om miljokvalitet

Det finns inte i vare sig miljoskyddslagen eller vattenlagen nagot
sérskilt kapitel med regler om miljokvalitet. 1 miljoskyddslagen
finns ett bemyndigande for regeringen att utfarda bestammelser
om bland annat miljokvalitet (11 §). Det finns en allmén skyldighet
for kommunerna att folja tillstand i miljon (25 §) och nar det galler
luftkvalitet en skyldighet att agera ndr ett grénsvédrde overskrids
(102 8). Nagon motsvarande skyldighet nar det galler Gver-
skridande av gransvarde for vattenkvalitet finns inte.

De finska reglerna om miljokvalitet bygger alla pad olika EG-
direktiv och aterfinns antingen i forordningar eller beslut utfardade
av regeringen (t.ex. Statsradets forordning om luftkvalitet
9.8.2001/711). Reglerna om miljokvalitet innehaller en rad olika
begrepp och definitioner som alla ligger mycket ndra de olika
definitioner som forekommer i respektive EG-direktiv eller
forordning. Ordet miljokvalitetsnorm anvands inte i den finska
lagstiftningen.
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4.1.2 Exemplet luftkvalitet

Finland har infort EG-rattens regler om luftkvalitet genom
Statsradets forordning om luftkvalitet. | denna férordning anvands
termerna gransvérde, troskelvarde for information, troskelvérde for
varning, 6vre utvarderingstrdskel samt nedre utvarderingstroskel. |
forordningen forekommer savédl begreppen gransvarde for fore-
byggande av oldgenhet for hédlsan som gransvérde till skydd for
véxtlighet och ekosystem. Jamfoért med svensk lagstiftning finns
sdledes en hel flora av begrepp for olika former av regler for
miljokvalitet.

Enligt forordningen om luftkvalitet & det kommunens skyldig-
het att upprétta planer och program om vissa gransvarden Over-
skrids eller det finns risk for att de skall éverskridas (12 §). Vad
planerna och programmen skall innehalla framgar av en bilaga till
forordningen. Planerna och programmen skall uppréattas senast
18 manader efter utgangen av den referensperiod da gransvérdet
overskridits eller da det konstaterats att det fanns risk for Gver-
skridande. Planerna eller programmen skall ges in till den regionala
miljécentralen som skall 1dmna dem till miljoministeriet. Kommun-
invanarna skall ocksad informeras och vart tredje ar skall den
regionala miljécentralen och miljéministeriet informeras om hur
planerna och programmen fortskrider. | férordningen eller bilagan
finns inga narmare bestdimmelser om hur kravbérdorna skall for-
delas vid ett O6verskridande eller nagra principer for vilka atgarder
som skall prioriteras. Det finns vissa regler som ger vagledning nér
det géller atgarder, t.ex. sdgs i forordningen att nar det galler
koncentrationen av inandningsbara partiklar (PM,,) skall en sénk-
ning av de sma partiklarna (PM,;) efterstravas. Vissa undantag kan
goras fran plikten att uppratta planer och program om grans-
vérdena for inandningsbara partiklar (PM,,) fororsakats av sand-
ning (13 8). | Gvrigt har lagstiftaren dverlamnat &t kommunerna att
avgora vilka atgarder som skall vidtas.

Utover regler om atgardsprogram for luftkvalitet finns ett
bemyndigande i 12 § miljoskyddslagen som ger statsradet befog-
enheter att utfarda bestimmelser for vissa verksamheter. Det kan
réra metoder, anldggningar och annat inom bland annat jord- och
skogsbruket och vissa industriella anlaggningar. Det kan ocksa vara
minskningar av utslapp fran vissa branscher eller regler for avfalls-
anlaggningar. Det finns ingen lagreglerad skyldighet for statsradet
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att utfarda sadana regler for de fall att en regel om miljokvalitet inte
uppnas.

Inga generella regler finns heller om hur reglerna fér miljo-
kvalitet skall beaktas t.ex. vid tillstindsprovning. Enligt 51 § miljo-
skyddslagen kan ett tillstandsvillkor sattas strangare an ett visst i
forordning specificerat minimikrav for att bland annat tillgodose
ett miljokvalitetskrav. Det finns dock inte nagon skyldighet for
tillstindsmyndigheten att gora sa for att uppna den foreskrivna
miljokvaliteten. | 6vrigt finns regler om forutsattningarna for att
tillstand skall kunna beviljas (42 8), dvs. motsvarigheter till delar av
miljobalkens allmdnna hansynsregler. De innehaller inga sarskilda
hanvisningar just till regler om miljokvalitet. Om en regel om
miljokvalitet Gvertrads eller riskerar att Overtradas synes det finnas
utrymme att ta hansyn till det i tillstindsprocessen, men nagon
direkt styrning av hur resultatet skall bli gors inte.

4.1.3 Enskildas mojligheter att fora talan

Enligt miljoskyddslagen kan en vid krets av aktOrer Overklaga
beslut enligt lagen. 1 97 § foreskrivs att foljande har besvérsratt:
den vars rétt eller fordel saken kan beréra, en miljdorganisation
inom vars verksamhetsomrade miljokonsekvenserna upptrader, den
kommun som berérs, respektive tillsynsmyndighet samt annan
myndighet som bevakar ett allmént intresse i saken. Samma krets
av aktorer kan enligt 92 § miljoskyddslagen anhéngiggéra en rad
olika prévningar, sdsom aliggande att gora utredningar av olika slag,
att utfora sanering eller att upphdra med verksamhet som bryter
mot lag eller meddelade villkor eller som medfor olagenhet for
hélsa eller fororening av viss betydelse i miljon. Denna vida krets av
aktorer kan dock inte ta initiativ till aterkallande av tillstand eller
andring av tillstand.

Vattenlagen innehaller i 17 kap. 1 § en motsvarighet till 97 §
miljoskyddslagen men kretsen av aktorer som kan anhéngiggora ett
drende ar nagot snavare. Vattenlagen har i 21 kap. 3 b § ocksa en
regel motsvarande 92 § om réatt att anh&ngiggora talan. Den breda
initiativratt som inforts bade i miljoskyddslagen och vattenlagen
skulle kunna ha betydelse i en situation dar en bestdimmelse om
miljokvalitet ar Overtradd och anvéndas for att stalla krav pa
agerande fran myndigheters sida.
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4.1.4 Ramdirektivet for vatten

I Finland arbetar for ndrvarande Miljoskyddslagskommittén samt i
viss man Vattenlagskommittén med att ta fram forslag pa hur
ramdirektivet for vatten skall inforas i finsk réatt. Finska riksdagen
har i vissa fragor uttalat sin uppfattning om hur ramdirektivet skall
inféras. Nedan presenteras de forslag och tankar som i nuvarande
skede &r aktuella. Nagra fardiga forslag finns dock inte for nér-
varande.

Utgangspunkten vid genomforandet av ramdirektivet for vatten i
Finland &r att det skall ske inom ramen for de befintliga myndig-
heternas verksamhet och att inga ytterligare resurser skall avsattas.
Finland Overvédger att utse 8 av de redan existerande 13 regionala
miljécentralerna som behdriga myndigheter. 1 praktiken kommer
alla de 13 miljocentralerna att bli delaktiga i arbetet inom avrin-
ningsdistrikten.

En sarskild lag kommer troligen att inforas i Finland med grund-
laggande bestammelser om organisationen av vattenvarden samt
bemyndiganden. Tanken &r att denna lag inte skall innehalla nagra
materiella regler. Néar det géller miljomalen kommer man troligen
att bygga vidare pa det system som nu finns for bestammelser om
miljokvalitet, med bemyndiganden i lag och de konkreta reglerna
om miljokvalitet, i detta fall miljomalen i direktivets artikel 4, i
forordning. En eller flera forordningar kommer att behdvas for att
inféra ramdirektivets olika bestammelser.

De flesta beslut som krévs till foljd av ramdirektivet for vatten
kommer troligen att fattas av regeringen efter forslag fran de
behdriga myndigheterna. Det galler till exempel fragor om karak-
tarisering av vattenforekomster samt faststallandet av miljomal.
Dessa beslut kan i nagra fall komma att bedomas vara nagon form
av normgivning. Avsikten ar att atgardsprogram inte skall vara
overklagbara. 1 den man en atgard i ett atgardsprogram medfor
rattsfoljder for enskilda maste kravet ocksa ha stod i lag. Beslut i
enskilda fall, till exempel omprévningar for att uppna direktivets
miljomal kommer inte att ske med stod i de nya regler som foreslas
till foljd av ramdirektivet for vatten, utan med stéd i den nu
gallande lagstiftningen. Sadana beslut blir foljaktligen 6verklagbara
i den utstrackning géllande lagstiftning medger det.

De atgardsprogram som direktivet foreskriver kommer troligen
ocksa att antas av regeringen efter forslag fran de behdériga myndig-
heterna. Atgardsprogrammen kommer med all sannolikhet inte att
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bli bindande for enskilda, men daremot i viss man for myndigheter.
Atgardsprogrammen kommer att innehdlla olika typer av &tgérder,
av vilka en del baserar sig pa eller harstammar direkt fran lag-
stiftningen. Vissa atgarder kommer att vara bindande for myndig-
heter medan andra kommer att ses som rekommendationer.

Aven férvaltningsplaner kommer att faststéllas av regeringen pa
forslag av de behériga myndigheterna. Processen for framtagande
av forvaltningsplaner och atgardsprogram ar tankt att vara gemen-
sam och beslut kan med denna modell fattas samtidigt om bade
planerna och programmen.

4.2 England och Wales

De regler som hdr beskrivs géller den del av Storbritannien som
omfattas av England och Wales. Skottland och Nordirland antar
egna regler pa miljomradet.

I England och Wales har man nar det géller vatten under lang tid
arbetat utifran milj6tillstdndet och satt upp konkreta granser for
till exempel vattnets kvalitet. Tillstandsprévning har sedan skett
utifran de nivaer som skall uppnas i respektive vattendrag. Dessa
har dock varit lagreglerade forst sedan 1989. Lagstiftningen har
varit sektorsinriktad, dvs. separat lagstiftning har funnits for
exempelvis utslapp till vatten respektive luft och for avfall.

Tillstdndsprovning sker i olika former beroende pa verksam-
hetens art och storlek. Sadana anlaggningar som omfattas av IPPC-
direktivet tillstAndsprovas av det engelska statliga tillstands- och
tillsynsorganet the Environmental Agency. Detsamma galler
avloppsreningsanlaggningar. 1 England é&r vattenverken och
avloppsreningsverken privata (sa kallade Water Companies). The
Environmental Agency ger tillstand och staller krav pa anlagg-
ningar som the Water Companies &ger, medan dessa stéller krav pa
de verksamheter som &r anslutna till reningsverken.

The Environmental Agency &ar saval tillstandsmyndighet, till-
synsmyndighet som aklagarmyndighet. Myndigheten har behdrig-
het att utfarda generella foreskrifter och har ansvar for att bestam-
melserna om miljokvalitet uppfylls. Myndigheten har ocksa till
uppgift att initiera och genomféra omprdvningar samt vidta andra
atgarder nar en bestammelse Gverskrids.
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4.2.1  Regler om miljokvalitet

Den engelska lagstiftningen &r som tidigare ndmnts sektorsindelad
och det finns saledes inga bestammelser om miljokvalitet som ar
gemensamma for luft, vatten och mark. Lagstiftningen pa miljo-
omradet ar omfattande och bestammelser finns bade i form av
lagar, forordningar utfirdade av miljoministern, och foreskrifter
fran myndigheter. De viktigaste lagarna nar det géller bestimmelser
om miljokvalitet & Environment Act fran 1995 som bland annat
innehaller regler om luftkvalitet, Water Resources Act fran 1991
med bland annat grundldggande regler om vattenkvalitet och
Pollution Prevention and Control Act fran 1999 med regler om
fororening. Bindande bestdmmelser om miljokvalitet finns sedan
1989; dessforinnan fanns informella mal och gransvarden som inte
var juridiskt bindande, men som i praktiken fick stort genomslag
vid tillstandsprovning. Det finns inte nagra definitioner av miljo-
kvalitetsnormer eller andra materiella bestimmelser om miljo-
kvalitet pa lagniva — endast bemyndiganden.

Nar det galler luft innehaller Environment Act grundlaggande
regler som syftar till att skapa en nationell strategi for luftkvalitet
(part 1V 80). Denna strategi skall bland annat innehalla luft-
kvalitetsmal (air quality objectives) och bestammelser om luft-
kvalitet som miljoministern utfardar. Det ar lokala myndigheter
som skall se till att malen och de begransningsvarden som beslutas
foljs. Lagstiftningen kring luftkvalitetsmal ar inte lika utvecklad
som bestimmelserna om vattenkvalitetsmal. De bestammelser om
luftkvalitetsmal som finns i England och Wales &r i princip de som
faststdllts av EG. Nar ett luftkvalitetsmal inte uppnas eller det
forefaller som den inte nas skall de lokala myndigheterna utse ett
"air quality management area” samt anta en aktionsplan. Aktions-
planen har inga direkta rattsverkningar utan syftar till att beskriva
problemet och se till att de olika lokala myndigheterna samordnar
sina insatser. De lokala myndigheternas mojligheter att med
bindande verkan foreskriva rattsverkan for enskilda ar sma; det ar
framst olika former av trafikforeskrifter som kan inforas.
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4.2.2  Exemplet vattenkvalitet

Grunden for regler om miljokvalitet i vatten ldggs i Water
Resources Act 1991 (part V, 82-84). | dessa bestammelser ges
miljéministern mojlighet att utfarda regler om ett system for att
klassificera vattendrags kvalitet samt att utfarda vattenkvalitetsmal
(water quality objektives). Det finns ett 50-tal sadana vatten-
kvalitetsmal i olika forordningar. I respektive forordning definieras
de olika vattenkvalitetsmalen, ofta genom en specifik teknisk
definition. Aven ambitionsnivan anges. For varje typ av vattendrag
bestams hur hog halterna av de reglerade amnena far vara. Utifran
dessa uppgifter i olika foérordningar bedéms vad olika verksam-
hetsutovare far slappa ut i det aktuella vattendraget. Summan av
tillskotten fran alla tillstand far inte leda till att den halt som anges i
forordningen overskrids. Tillstinden omprovas vart fjarde ar. Nar
en anlaggning skall utvidgas eller investeringar ske stélls regel-
massigt krav pa inférande av battre reningsteknik. Pa sa satt stélls
hardare krav Gver tiden.

Som ett exempel pd hur bestammelser om miljokvalitet kan
hanteras inom ramen for en tillstandsprévning kan namnas forord-
ningen The Pollution Prevention and Control (England and Wales)
Regulations 2000. Denna forordning baseras pa lagen Pollution
Prevention and Control Act 1999 och reglerar huvudsakligen
tillstdndsgivning av storre industriella anldggningar (dvs. sddana
som omfattas av IPPC-direktivet). Forordningen innehaller bland
annat foreskrifter om hur tillstand skall utformas. Enligt part 11 12
(2) skall ett tillstand innehalla begransningsvarden for utslapp.
Dessa skall enligt 12 (6) baseras pa basta tillgangliga teknik med
vissa mojligheter till modifieringar. Om en bestdmmelse om milj6-
kvalitet som kravs enligt EG-ratten (“environmental quality
standard as set out in Community legislation) kréver strangare
begransningsvérden &n vad som féljer av 12 (6) skall dock stréangare
krav stallas. Bestimmelsen satter inte nagra granser for hur stranga
krav som kan stéllas.

4.2.3 Enskildas mojligheter att fora talan

Systemet for Overprévning av administrativa beslut pa miljo-
omradet ar relativt komplicerat. S& mycket som 135 olika for-
fattningar med regler om 6verklagande har identifierats pa miljo-
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omradet. Det finns manga olika former av 6verprévning med olika
formella regler och rattsfoljder. Aven kretsen av taleberattigade
varierar. Tillstand till utslapp och annan miljofarlig verksamhet far
inte 6verklagas av andra &n myndigheter och stkanden. En berérd
granne eller annan sakéagare kan alltsa inte Overklaga ett tillstand.
Orsaken till detta ar historisk och bygger pa tanken att de myndig-
heter som provar tillstdinden skall gora en allsidig bedomning och
bland annat ta hansyn till sakégares intressen; det skall darfor inte
finnas nagot behov av 6verklagande fran enskilda.

Utdver mojligheten att dverklaga enskilda beslut finns i England
och Wales sedan cirka 20 ar ett institut kallat judicial review.
Institutet ar lagreglerat men har utvecklats genom rattspraxis.
Judicial review gor det mojligt att klandra en administrativ myndig-
hets (dar dven ministrar ingar) agerande eller underlatenhet att
fullgora sina lagstadgade skyldigheter. Talan vécks vid admini-
strativa domstolar. Tre alternativa grunder kan aberopas: olaglig-
het("illegality”), orimlighet ("irrationality”) och processuell fel-
aktighet ("procedural impropriety”). Vad som kan &beropas till
grund for talan om judicial review utvecklas dock standigt i praxis.
Det ar dock framst en laglighetsprévning som gors, utrymmet for
sakprovning har hittills varit begransat.

Tillstandsbeslut kan till exempel bli foremal fér provning genom
judicial review. Det ar ocksd mojligt att havda att the
Environmental Agency inte f6ljt sina lagstadgade skyldigheter om
en bestammelse om miljokvalitet inte foéljs.

Chanserna att vinna framgang med en talan om judicial review ar
dock varierande. Miljorattslig lagstiftning ger ofta visst mandver-
utrymme fér myndigheterna — forpliktelsen kan vara vagt form-
ulerad — och i de fallen &r det svart for en klagande att visa att ett
avsteg frdn en laglig skyldighet skett. Aven bestimmelser om
miljokvalitet kan ge utrymme for skalighetsbeddmningar av olika
slag. Domstolarna &r inte sa benagna att ge sig in i komplicerade
tekniska och naturvetenskapliga prévningar, utan haller sig ofta till
en renodlad laglighetsprovning. En standig utveckling pagar dock i
domstolspraxis. Som exempel kan ndmnas att miljdorganisationer
givits mojlighet att ansoka om judicial reveiw. Dessutom har ar
1998 Europakonventionen om de manskliga rattigheterna inforts
som lag i England och Wales vilket kan ha Okat utrymmet for
sakprovningar inom ramen for judicial review.
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4.2.4 Ramdirektivet for vatten

Arbetet med inférande av ramdirektivet for vatten handhas av det
engelska departementet Department for Environment, Food and
Rural Affairs (DEFRA) och Welsh Assembly Government. Inga
lagforslag foreligger &nnu, men tva s kallade consultation papers
har publicerats.

Ramdirektivet for vatten kommer troligen att Overforas till
engelsk ratt i form av en forordning. Pa lagniva kommer sannolikt
endast bemyndiganden som ger ramarna for forordningens regler
att inforas. Nu befintliga bemyndiganden om miljékvalitet bedoms
inte vara tillrackliga for att mota direktivets krav nédr det géller
klassifikation. I England och Wales anser man att det i detta skede
ar for tidigt att avgora vilka materiella regler, utdver géllande ratt,
som krdvs for att skydda vattenkvaliteten.

England och Wales kommer att delas in i 11 avrinningsdistrikt
med the Environment Agency som behdrig myndighet for hela
omradet. Sannolikt kommer denna myndighet att komma med for-
slag nér det galler beslut om karaktarisering, miljomal och undantag
samt atgardsprogram. Besluten kommer troligen att fattas av miljo-
ministern.

Man Overvager att ge the Environmental Agency en lagligt
grundad skyldighet (statutory obligation) att uppfylla malen, eller
snarare strava mot malen. | England och Wales uppfattas kravet i
direktivet vara att vidta atgarder — inte ett absolut krav pa att en
viss miljokvalitet skall uppnas.

Mer information om inférandet av ramdirektivet i England och
Wales finns pa DEFRA:s hemsida med adressen:
www.defra.gov.uk/environment/consult/waterframe2/index.htm.

4.3 USA

I USA har miljokvalitet reglerats sedan slutet av 1940-talet. Enligt
1965 ars vattenvardslag (Water Quality Act) var det delstaternas
ansvar att utfarda och genomfdra vattenkvalitetsnormer. Normerna
skulle godkéannas av den federala miljovardsmyndigheten the
Environmental Protection Agency som dock hade sma mojligheter
att paverka genomforandet av dessa normer. Stora resurser lades
ned pa att utforma normerna och mindre kraft lades pa att genom-
fora dessa och atgarda fororeningar.
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Luftkvaliteten reglerades inledningsvis i form av kriterier for
luftkvalitet som skulle anges och uppnas. Det saknades dock regler
for hur dessa kriterier skulle genomfdéras. Som en reaktion pa den
svaga lagstiftningen och de stora problem med luftkvaliteten som
fanns pa manga hall i USA genomfordes 1970 en storre forandring
av Clean Air Act (luftvardslagen) i vilken bindande luftkvalitets-
normer av den typ som fortfarande finns infordes. Ar 1972 tradde
dven en ny vattenvardslag (Clean Water Act) i kraft. Regleringen av
miljokvalitetsnormer i Clean Water Act utformades annorlunda &n
i Clean Air Act, vilket i stor utstrackning berodde pa att vatten-
fragor traditionellt setts som en delstatlig fraga. 1 Clean Water Act
ar den federala kontrollen siledes mindre an i Clean Air Act vad
géller utformning och genomférande av miljokvalitetsnormer.

Miljokvalitetsnormerna har varit en viktig del av den ameri-
kanska miljolagstiftningen men har hela tiden reglerats parallellt
med olika typer av utslappskrav pa bade fasta och rorliga kallor.
Liksom i Europa har det forts diskussioner om vilket angreppssatt
som ar bast — utslappskrav eller kvalitetskrav — men i bade Clean
Air Act och Clean Water Act har bada teknikerna anvants. Det
som inom EU kommit att kallas ett "kombinerat tillvagagangssatt”,
har saledes funnits fran borjan. Genom att ny kunskap vunnits om
fororeningars inverkan pa miljé och hélsa har miljokvalitetsnormer
forandrats. Vissa normer har tagits bort medan andra skarpts och
nya tillkommit. Utslappskraven har ocksa skarpts och utvecklats
med tiden. Dessutom har kontrollen 6ver att utsldppskraven
efterlevs forstarkts, genom att tillstandsplikt inforts for manga
verksamheter och att tillsynsverksamheten intensifierats och getts
nya instrument.

4.3.1 Regleringen av luftkvalitetsnormer i Clean Air Act

I Clean Air Act foreskrivs att luften skall ha sadan kvalitet att den
inte skadar mdnniskors hélsa och den allmdnna vélfarden. The
Environmental Protection Agency &r skyldig att ta fram Kriterier
for vad detta innebar ifraga om luftens kvalitet och foreskriva
sadana miljokvalitetsnormer som behdvs for att skydda manniskors
hélsa och den allmdnna vélfarden. Luftkvalitetsnormerna och tids-
granserna for att uppna dessa har setts som absoluta och &r inte
mojliga att frangd annat &n genom lagandring, vilket dock skett
flera ganger.
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Nar en luftkvalitetsnorm Overtrads paverkas enskildas rattsliga
stallning pa tva satt. For det forsta anger lagen att generella utslapps-
krav skall faststéllas av the Environmental Protection Agency for
vissa verksamheter i omraden dar luftkvalitetsnormerna inte upp-
fylls. I dessa omraden ar det inte tillatet att starta en ny verksamhet
eller dar andra en befintlig sa att luftkvaliteten ytterligare for-
samras. Detta icke-férsamringskrav har varit ett incitament for
utveckling av ett system for byte av utslapp inom ett omrade. For
det andra &r delstaterna skyldiga att uppréatta réttsligt bindande
genomférandeplaner dar sadana krav maste stéllas att luftkvalitets-
normerna kan uppnas och bibehallas. Rattslaget forandras saledes
direkt genom att en luftkvalitetsnorm 6verskrids.

Delstaternas genomfdrande av luftkvalitetsnormer kontrolleras
av the Environmental Protection Agency. Genomfdrandeplanen
skall godkénnas av myndigheten och géller da som bade federal och
delstatlig lag. The Environmental Protection Agency &r skyldig att
dven pa andra satt agera om delstaten inte uppfyller vad lagen
foreskriver. Dessutom kan enskildas mojlighet att fora talan i dom-
stol mot bade myndigheter och verksamheter angdende efter-
foljelsen av lagens krav paverka genomforandet av miljokvalitets-
normerna.

Det finns darmed i princip en fullstandig kedja av regler fran
inférandet av sjélva luftkvalitetsnormen till det faktiska genom-
forandet av den. Anda motsvarar luftkvaliteten i USA inte luft-
kvalitetsnormerna, trots att denna lagstiftning varit i kraft under
snart 30 ar. Detta kan antas bero pé att foreskrivna krav inte &r
tillrackliga och att manga kallor inte omfattas av kraven — t.ex. de
aldsta delarna av den befintliga bilparken. Det juridiska lackaget har
saledes varit betydande. Systemet ar dock uppbyggt med en tydlig
aterkoppling mellan malsattningen om en god luftkvalitet och det
faktiska resultatet. Kriterierna for luftkvalitet och luftkvalitets-
normerna omproévas kontinuerligt och har lett till att nya normer
tillkommit. Aven utsldppskraven och planerna revideras kontinu-
erligt. Detta &r en foljd av ett slags rattsverkan av kvalitets-
normerna. Det har lett till att kraven blivit fler och strdngare samt
att kontrollen over de olika kéllorna blivit alltmer omfattande.
Resultatet av detta har blivit ett komplicerat system med federala,
delstatliga och lokala regler som dr olika for olika verksamheter och
omraden.
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4.3.2 Regleringen av vattenkvalitetsnormer i Clean Water Act

I den amerikanska Clean Water Act finns klart angivna mal avse-
ende nationens vattenkvalitet som lagen syftar till att genomfora.
For varje vattenomrade ar delstaterna ansvariga for att foreskriva
vattenkvalitetsnormer. | detta ingar att klargora malsittning vad
géaller anvandningsomrade samt ange nodvéandiga kriterier (bade
precisa och beskrivande) for att kunna uppratthalla detta anvand-
ningssatt. The Environmental Protection Agencys foreskrifter och
rad om kriterier och omradens klassificering syftar till att under-
latta delstaternas arbete med att ta fram vattenkvalitetsnormer.

Clean Water Act har en tydlig kedja av regler fran inférandet av
vattenkvalitetsnormer till det faktiska genomférandet av dem, vari-
genom malsattningen Oversitts i direkta forhallningskrav. Ansvaret
for att genomféra vattenkvalitetsnormerna ligger i stor utstrack-
ning pa delstaterna. Dessa skall inventera de vattenomraden dar
vattenkvalitetsnormer dverskrids, lista dessa i prioritetsordning och
bestimma den maximalt tillatna totalbelastningen av ifragavarande
amne. Detta belastningsutrymme skall sedan fordelas pa olika
kéllor. Dessutom skall delstaterna foreskriva sadana utslappskrav
som dr nddvandiga for att vattenkvalitetsnormerna inte skall Gver-
skridas. Hela denna kedja av dokument fran prioriteringslistan till
utsléappskrav samlas i ett slags genomfdrandeplan som skall god-
kdnnas av the Environmental Protection Agency. Denna myndig-
het skall upprétta en egen prioriteringslista och ange totalbelast-
ningen om planen inte kan godkidnnas men daremot inte nagon
federal plan sasom galler enligt Clean Air Act. Planen skall
kontinuerligt omprovas av the Environmental Protection Agency
vars rattsliga mojligheter att utéva direkta patryckningar pa del-
staterna att genomfdra vattenkvalitetsnormerna dock forefaller
mindre dn ndr det galler luftkvalitet.

I Clean Water Act tycks det inte vara genomf@randeplanen utan
utslappsnormerna och tillstandssystemet som ar det framsta instru-
mentet for att genomfora kvalitetsnormerna och som paverkar
enskildas réttsliga stéllning i fall vattenkvalitetsnormer 6verskrids.
Enligt lagen &r the Environmental Protection Agency dven skyldig
att utfarda sadana generella utslappsnormer som kan behovas for
att vattenkvalitetsnormer inte skall 6verskridas. Vid provning av
tillstandspliktiga utslapp skall dessa utslappsnormer gélla i omraden
dar vattenkvalitetsnormerna inte foljs. Dessutom Kkrédvs att ut-
sldppet ryms inom det totala belastningsutrymmet.
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Trots stora forbdttringar har vattenféroreningsproblemen inte
forsvunnit och vattenkvalitetsnormerna Overskrids fortfarande i
manga omraden. Till stor del verkar detta bero pa att vatten-
kvalitetsnormerna endast kopplats till vissa av de enskilda som
paverkar vattenkvaliteten. Uppfyllandet av vattenkvalitetsnormerna
ar dock beroende av mojligheten att reglera samtliga bidragande
kéllor varav kallor med diffusa utsldpp har kommit att utgora en
allt storre andel allt eftersom punktkallornas utsldpp minskat.
Svarigheterna med att reglera de diffusa kallorna har inte bara varit
att de kan vara svéra att identifiera, svara att mata och att de ar
beroende av s&song och véader utan framfor allt att de innehas av
politiskt starka grupper (jord- och skogsbruk, stdder utan dag-
vattenhantering). Aterkopplingen mellan lagens mélsittning och
den verkliga situationen tvingar dock bade the Environmental
Protection Agency och delstaterna till att ga vidare med genom-
forandet av malsattningar och normer. Genom rattsprocesser har
dock delstaternas genomforande av vattenkvalitetsnormerna och
the Environmental Protection Agencys Oversyn over densamma
angripits. Den utvecklingen verkar nu ha tvingat in olika aktorer i
en process, dar miljokvalitetsnormer skall genomfdras genom
uppréattande av ett slags genomférandeplaner.

En mer omfattande redogdrelse for bestdmmelser om milj6-
kvalitet i USA finns pa var hemsida, www.sou.gov.se/miljobalken.
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5 Ramdirektivet i Sverige —
principiella utgangspunkter och
vattenplaneringen i praktiken

Hur EG:s ramdirektiv for vatten skall inforas i Sverige ar foremal
for flera utredningar. Miljobalkskommittén skall 1amna forslag till
hur direktivets bestimmelser om miljomal, atgardsprogram och
utslapp till vatten skall genomféras i svensk lagstiftning och
Utredningen svensk vattenadministration skall foresla en organisa-
tion for genomforande av direktivet och behandla fragan om
vattenavgifter. Naturvardsverket och SGU ansvarar huvudsakligen
for de naturvetenskapliga fragorna betraffande ytvatten respektive
grundvatten medan Statens va-ndmnd har utrett om bestammelser
om taxor och avgifter i lagen om allménna vatten- och avloppsan-
laggningar Gverensstammer med direktivets krav. Utredningarna
har delvis olika tidplaner for sitt arbete.

Texten i detta kapitel, som dels innehéller principiella utgangs-
punkter och dels ett forsok att ge en bild av det kommande prak-
tiska vattenplaneringsarbetet, ar gemensam i de bada betankanden
som nu lamnas av Utredningen svensk vattenadministration (Klart
som vatten, SOU 2002:105) respektive Miljobalkskommittén
(Bestammelser om miljokvalitet. Ramdirektivet fér vatten, SOU
2002:107).

Syftet med avsnittet om vattenplaneringen &r att ge en Oversikt-
lig helhetsbild av hur vi tror att den kommer att kunna fungera i
Sverige med de forslag vi lamnat fran respektive kommitté och
utredning. Vara preciserade forslag i olika delar utvecklas narmare i
andra kapitel av vara respektive betankanden.
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5.1 Ramdirektivet for vatten i svenskt miljoarbete
En nyordning for vattenplaneringen

Det o6vergripande syftet med EG:s ramdirektiv for vatten kan
sammanfattningsvis sdgas vara att sdkerstélla en metod for att
skydda och successivt forbattra vattenforhallandena i medlems-
staterna.

Utmarkande for svenska vattenférhéllanden i jamforelse med
flertalet 6vriga medlemsstater &r det stora antalet sjoar och vatten-
drag och att manga av dessa sékerligen haller en relativt htg miljo-
kvalitet i flera avseenden. Svarigheter att beméstra vissa problem
illustrerar emellertid behovet av en nyordning for hantering av
vattenfrdgorna. Manga svenska vatten ar ocksa reglerade for att
kunna utnyttjas for elproduktion. Detta har skapat férdndringar i
de ekologiska systemen, vilket langsiktigt staller krav pa kompen-
serande atgarder.

Malsattningen for inforandet av ramdirektivet i Sverige bor vara
att ge forutsittningar for arbetsmetoder som tillsammans med
ovrigt miljoarbete forbattrar miljoforhallandena och samtidigt ger
goda mdjligheter att bedriva verksamheter som anpassats till de
krav miljon staller. Ramdirektivet staller krav pa en vattenplanering
som ger en ekologisk helhetssyn pa vattendragen och motsvarande
helhetssyn pa grundvattenférekomsterna. Det innebar ocksa nya
mojligheter for vattenvarden i Sverige.

Direktivet har flera utgangspunkter som skiljer sig fran dem som
svenskt miljoarbete traditionellt utgatt fran. Det forutsatter ett
arbete som tar sin utgangspunkt i faktiska och 6nskade miljofor-
hallanden, det forutsatter en helhetssyn pa vattenplaneringen inom
naturligt avgransade vattenomraden och det forutsatter en admi-
nistrativ organisation som baserar sig pa sadana naturligt avgran-
sade vattenomraden.

Konsekvenserna kan inte forutses fullt ut

Ramdirektivet vacker fragor som i dagens lage ar svara att med
sakerhet besvara. Hur forhaller sig ekologisk och kemisk status i
svenska vatten i allménhet till ramdirektivets miljomal? Vilken for-
dndring av kravnivan kommer alltsd direktivet att innebara for
verksamheter som paverkar vattnen? Hur kan vi nationellt utforma
regler och organisation sa att de kan fungera effektivt dar vatten-
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forhallandena inte ar tillrackligt bra, samtidigt som de inte tar
onddiga resurser i ansprak dar vattenforhallandena ar tillrackligt
goda och dér inga férsdmringar férvéntas?

Aven om detta kapitel inte ger svar pa frdgorna ovan, vill vi hir
lyfta fram nagra allmédnna principer som vi anser bor gélla da den
reglering som krévs enligt ramdirektivet for vatten skall passas in i
den befintliga svenska milj6lagstiftningen. Vi ger ocksa en bild av
hur vi med dagens kunskaper tror att arbetet med den vatten-
planering som forutsdtts i ramdirektivet kan komma att praktiskt
fungera i Sverige.

Utvecklingen av miljoarbetet i Sverige

Svenskt miljovardsarbete har traditionellt fokuserats pa stornings-
kéllorna. Den som paverkar miljon har ocksa ansvar for att vidta
atgarder for att begransa paverkan. Nar en verksamhet provas i
samband med en tillstandsansokan eller vid tillsyn, stélls det krav
pa hur verksamheten skall utformas och bedrivas i syfte att minska
storningar for omgivningen. Kraven pa den enskilda verksamheten
har faststéllts bland annat utgaende fran utredningar om foérhallan-
dena i dess omgivning. Undersdkningar av miljokvaliteten som inte
varit kopplade till en sdrskild verksamhet har dock inte direkt
kunna laggas till grund for krav pa alla de olika slag av atgarder som
skulle kunnat behdvas for att forbattra miljoforhallandena.

Det miljovardsarbete som tar sin utgdngspunkt i individuella
storningskallor har varit effektivt och framgangsrikt for att minska
utslapp och andra storningar fran stora punktkallor. Effektiviteten i
metoden minskar nar det ar fraga om flera mindre kéllor, och nar
det géller manga slag av diffusa kéllor ar den inte alls tillimpbar.

I dagens situation da belastningen fran de stora punktkallorna
minskat efterhand som étgarder vidtagits, samtidigt som betydelsen
av de manga sma och de diffusa kallorna okat, stélls det nya krav pa
miljoarbetet och pa det regelverk som skall stotta arbetet. En
utveckling av arbetsmetoder som utgar fran den miljokvalitet man
vill uppnd har ocksa pabdrjats genom det omfattande arbetet med
de av riksdagen faststillda nationella miljokvalitetsmalen och
genom miljobalkens bestdmmelser om miljokvalitetsnormer. Vissa
normer for luftkvalitet har inforts i Sverige och det finns forslag till
en norm som skulle gélla grundvatten. Erfarenheterna ar dock &n sa
ldnge begrdnsade i Sverige, och nér det géller det nya rattsliga

85



Ramdirektivet i Sverige — principiella utgangspunkter och ..... SOU 2002:107

instrumentet miljokvalitetsnormer finns det osakerheter i den
praktiska tillimpningen och behov av att utveckla systemet.

Ramdirektivet for vatten stéller krav pa ett kombinerat tillvaga-
gangssatt, dar reglering av stora punktutslapp kombineras med
bestammelser som utgar fran vattnens status.

Reglering av punktkallor kompletteras med bestdmmelser om miljo-
kvalitet

Samtidigt som det rent sakligt finns behov av att utveckla de
bestammelser i svensk lagstiftning som tar sin utgangspunkt i for-
hallandena i miljon, staller ocksa inférandet av ramdirektivet for
vatten krav pa en sadan reglering. Vi maste nu alltsd komplettera
den nuvarande regleringen av enskilda verksamheter med en
reglering som utgar fran en 6nskad miljokvalitet; for ramdirektivets
del en 6nskad vattenstatus.

De férslag som lamnas bor i detta inledande skede begransas till
de grundldggande delar som fordras for ett fungerande system;
organisationen, de miljomal som anges i direktivet, atgardspro-
gram, forvaltningsplaner m.m. Forslagen bor utformas sa att de ger
utrymme for en utveckling genom den kommande praktiska
tilldmpningen. Regelsystemet bor efterhand kompletteras och for-
finas med de bestdammelser som visar sig nédvandiga eller lampliga.

En integrerad lagstiftning

Miljobalken &r en integrerad lagstiftning som vid provning av
enskilda verksamheter tillimpar samma regler for all slags skada
eller oldgenhet for miljon, oavsett om det ar fraga om utslapp till
luft eller vatten eller om det géller uppkomst av avfall, buller eller
andra storningar. Inforandet av ramdirektivet for vatten bor inte
leda till ndgon forandring i detta avseende. Aven den reglering som
utgar fran miljokvalitet bor alltsa utformas sa att den kan tillampas
lika for bade vattenkvalitet, luftkvalitet och andra omgivningsfor-
hallanden.

Forhallandet till fysisk planering

Det finns anledning att Overvdga hur vattenplaneringen enligt
ramdirektivet forhaller sig till den vattenplanering som fore-
kommer i kommunernas fysiska planering; framst i dversiktsplaner,
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men aven i regionplaner, omradesbestammelser och detaljplaner. Pa
samma satt som kommunerna vid planldggning enligt nuvarande
regler skall iaktta bestdmmelserna om miljokvalitetsnormer, bor
ocksa ramdirektivets miljomal for vattendistrikt och andra bestam-
melser om miljokvalitet iakttas. Dagens vattenplanering i dversikts-
planen far pd detta satt anpassas till den planering som sker i
vattendistriktet.

Nar det uppstéar konflikt genom att den kommunala planeringen
vasentligt bidrar till att miljomalen for vatten inte kan klaras, maste
vattenplaneringen — som tar sikte pa den ekologiska statusen i ett
helt vattenomrade — vara 6verordnad den kommunala planeringen.
P& samma satt som Overskridna miljokvalitetsnormer utgor grund
for lansstyrelsen att andra eller upphava en detaljplan, bor alltsa
icke nddda miljomal for vattendistrikten vara en sddan grund. Aven
planer for infrastruktur — t.ex. arbetsplaner och jarnvégsplaner —
maste kopplas till miljomalen for vattendistrikt.

Forhallandet till de 15 nationella miljokvalitetsmalen

Riksdagen har beslutat om 15 nationella miljokvalitetsmal, som ska
uppnas i ett generationsperspektiv. Flera av dem beror vattnet, t.ex.
Levande sjoar och vattendrag, Myllrande vatmarker, Grundvatten
av god kvalitet, Ingen évergddning och Hav i balans samt levande
kust och skargard. De 15 miljokvalitetsmalen har brutits ned i 96
konkretiserade delméal som ocksd beslutats av riksdagen. Vid
framtagandet av dessa har man forsokt ta hansyn till ramdirektivets
krav, eftersom direktivet i form av utkast och forslag varit kant
lange. En viss Overensstammelse finns alltsa mellan delmélen och
ramdirektivets miljomal, sd som de kunnat uttolkas sa har langt.
Det kan dock inte uteslutas att det kan finnas skillnader mellan de
nationella delmalen och ramdirektivets miljomal betraffande
utformning och ambitionsniva.

Ramdirektivets miljomal kommer att fa en annan och hogre
status an de nationella miljokvalitetsmalen, genom att de kommer
att vara forfattningsreglerade. Foérutom sjdlva malen, kommer
ocksa viktiga lankar i den kedja som erfordras for genomférandet
att vara forfattningsreglerade. Det géller exempelvis myndighets-
organisationen, framtagandet av atgardsprogram och atgardspro-
grammens stallning samt férvaltningsplaner och rapporteringskrav.
Ramdirektivets miljomal kan darmed inte anpassas till de nationella
miljokvalitetsmalen; det blir de nationella kvalitetsmalen som maste
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anpassas till ramdirektivets mal om en samordning skall kunna ske.
Om detta i sak 4r ndgot problem undandrar sig var bedémning. |
sjélva verket ar det troligt att arbetet med de nationella miljo-
kvalitetsmalen utgor en bra bas for arbetet med ramdirektivets
miljomal for vattendistrikt.

5.2 Vattenplaneringscykeln i Sverige

Den vattenplanering som forutsétts i ramdirektivet omfattar flera
steg. Har presenteras de som dr viktigast for att visa systemets
huvudlinjer. Andra viktiga fragor som tas upp i direktivet, som
exempelvis skydd av omraden, avgiftsfragor och dricksvattenfragor
har skalats bort i denna forenklade systembeskrivning. Beskriv-
ningen ar inriktad pa ytvatten men en likartad vattenplanering
kommer att krdvas for grundvatten. | alla delar av vattenplan-
eringen ar det viktigt att understryka behovet av samverkan mellan
lokala, regionala och nationella aktdrer. Oftast ligger det Gver-
gripande ansvaret pa vattenmyndigheten, medan de operativa upp-
gifterna ligger pa regionala och lokala organ.

Naégra av de viktigaste stegen i vattenplaneringen for ett enskilt
vattenomrade ar foljande:

- undersokning och karaktarisering av vattenomradet samt
inventering av vilken mansklig paverkan pa vattnet som
forekommer

— bedémning av om vattnet skall anses vara konstgjort eller
starkt modifierat samt om det finns anledning att tillimpa
undantagsbestammelser

—  faststéllande av miljomal for vattenomradet

- faststdllande av atgardsprogram med syfte att klara miljo-
malen

— overvakning och uppfoljning av miljotillstandet.

Informationen om vattenomradena och vattenplaneringen kommer
att sammanfattas i vattendistriktets forvaltningsplan som ocksa ar
det dokument som skall Oversédndas till EU-kommissionen for
rapportering. Planeringen som cykliskt upprepas vart sjatte ar kan
illustreras genom denna skiss.
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4 Overvakning
la Undersdkning och karaktérisering;
1b Undantag?

Forvaltningsplan

3 Atgérdsprogram

2 Miljomal

Foljande beskrivning av hur vattenplaneringen kommer att ga till
redovisar var bild av hur processen praktiskt kommer att ga till i
Sverige. Den utgor grund for de forslag som [&mnas i betdnkandet i
ovrigt. 1 manga delar bygger emellertid bilden pa forutsattningar
som kan komma att fordndras. Det géller inte minst planerings-
cykelns inledande delar som for narvarande utreds av Naturvards-
verket. | de delar dar vi &nnu inte har full kunskap om vad som
kommer att gélla, har vi fyllt ut med antaganden om hur processen
kan ga till i syfte att i nagon man oka forstaelsen for vattenplane-
ringscykeln som helhet. Vi hoppas ocksa pa detta sitt tydliggora
grunderna for de forslag vi for fram. Om de antaganden vi gjort om
vattenplaneringen som helhet alltsa skulle visa sig brista, finns det
ocksa anledning att 6vervaga vara forslag pa nytt.

la. Undersokning och karaktarisering m.m.

Det forsta steget i cykeln omfattar féljande tre moment.

— undersokning av det aktuella vattenomradet

— faststéllelse av vad som skall anses vara ett sa gott som
opaverkat referensvatten (“typning”)

—  inventering av mansklig paverkan pa vattnet

De fem vattenmyndigheterna ansvarar for att det tas fram ett
underlag for karaktérisering av vattensystemen i vart och ett av
huvudavrinningsomradena (sammanlagt 119 i Sverige) inom
distriktet. Mycket av undersokningsarbetet sker sannolikt inom
kommuner, vattenvardsforbund och lansstyrelser som ocksa kan
bidra med redan tillgdngliga uppgifter. De uppgifter som skall tas
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fram galler bade vattnets egenskaper i ekologiskt och kemiskt
hanseende och den manskliga paverkan som vattnet utsatts for.

Som en utgangspunkt vid faststallandet av miljomalen kommer
vattenmyndigheten att ha ett nationellt underlagsmaterial for
bedémning av olika typer av vatten. Det &r ett material som Natur-
vardsverket for narvarande arbetar med att ta fram utifran
direktivets anvisningar. Dar kommer att anges vilka ekologiska och
kemiska forhallanden som rader i olika typer av opaverkade
referensvatten och vad som alltsa motsvarar hog ekologisk och
kemisk status i olika typer av vatten. Dar kommer ocksa att for
varje typ av vatten anges vilka ekologiska och kemiska férhallanden
som motsvarar den lagre nivan, god status.

Foéljande uppdiktade tabell dr tankt att tjana som en starkt for-
enklad illustration av vilket slag av uppgifter vi rdknar med att
Naturvardsverkets material kommer att innehalla. Vi forutsatter att
detta underlag — som vi tror kommer att bli mycket omfattande
och inte nédvéndigtvis ha formen av tabellverk i alla delar — kom-
mer att forfattningsregleras.

typ av ekologiska parametrar
referens- fiskfauna strandzonens
omrade struktur
hég god hég god hog god
status status status status status status
liten fjallsjo
mellansvensk
slattlandssjo
Skaned
typ av kemiska parametrar
referens- fosfor koppar
omrade
hég god hég god hog god
status status status status status status
liten fjallsjo
mellansvensk
slattlandssjo
Skaned
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Materialet kommer ocksa att ge ledning for beddmning av vad som
ar "mattlig status”.

Det blir en uppgift for vattenmyndigheten att utgaende fran
undersokningarna av det aktuella vattenomradet (eller delen darav)
bestdimma vilken typ det skall hdnforas till och vilka referensfor-
hallanden det alltsa skall jamforas med.

Varje del av vattenomradet — t.ex. varje sjo eller alvstracka —
kommer knappast att kunna planeras individuellt. Vatten av samma
typ inom omradet kommer darfor att fa hanteras tillsammans.

1b. Bedémning av om det finns skal att tillampa undantagsbestam-
melser m.m.

Pa grundval av bland annat inventeringen av vilken mansklig paver-
kan som forekommer i vattenomradet skall vattenmyndigheten
avgora om det finns skal att gora undantag fran de mal som nor-
malt — utgdende fran Naturvardsverkets bedomningsmaterial — skall
gélla.

| det forsta skedet ar det fraga om att bedoma om ett vatten skall
anses vara konstgjort eller kraftigt modifierat i fysiskt hanseende.
Kanaler kan vara exempel pa konstgjorda vatten, medan manga
vattendrag som reglerats for vattenkraftindamal kan komma att
bedémas som kraftigt modifierade. Sadana vatten behover inte
klara samtliga ekologiska miljomal pa samma satt som de naturliga.

Under vissa forutsattningar kommer det ocksa att finnas maojlig-
het att for bade naturliga och konstgjorda eller modifierade vatten
meddela mindre stranga miljomal eller langre tider for att uppna
malen. Naturvardsverket har regeringens uppdrag att ta fram
underlag for att géra denna bedémning.

2. Faststallande av miljomal

Med utgangspunkt fran den karaktarisering av vattnet som gjorts,
fattar vattenmyndigheten beslut om vilka miljomal som skall galla
betréffande ekologisk och kemisk status fér enskilda vatten eller
grupper av vattenforekomster i vattendistriktet. Besluten kommer i
alla delar att vara styrda av foreskrifter (lag, forordning och/eller
myndighetsforeskrifter) och basera sig pa

— Naturvardsverkets och SGU:s nationella underlag om status i
referensvatten,
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- vattenmyndighetens bedémning av vad som kan anses vara
en mindre avvikelse fran de forhallanden som anges for refe-
rensvattnet, d.v.s. vad som motsvarar god status,

— vattenmyndighetens avgOranden av om vattnet skall anses
konstgjort eller starkt modifierat i fysiskt hdnseende, och

- vattenmyndighetens avgdrande om det finns skal att tillampa
undantagsbestammelser.

De lokala samverkansorganen i samverkansomradena (som utgar
fran huvudavrinningsomradena) har genom sin kidnnedom om
vattenforekomsterna en viktig uppgift att bidra med underlag.

3. Beslut om atgardsprogram

De fem vattenmyndigheterna faststaller atgardsprogram for vart
och ett av de 119 huvudavrinningsomradena (ibland delar av omra-
dena). I de vattendrag dar miljomalen redan ar uppfyllda och dar
man inte har anledning att forvanta sig forsamringar, kan atgards-
programmen vara av enkel och standardiserad natur med inrikt-
ningen pa att det inte behovs andra atgarder an vad som foljer av
redan gallande bestammelser enligt miljébalken m.m. Det maste
tydligt framga att status inte far forsamras.

Atgardsprogrammen for de vatten som behéver forbattras eller
som hotas av forsamring blir betydligt mer omfattande. Arbetet
med dem kan innehalla foljande moment, men omfattningen ar
beroende av de aktuella vattenforhallandena.

— Anlaggande av ett helhetsperspektiv i varje distrikt; vilka &r
de stora vattenrelaterade problemen?

— Identifiering av vilka ekologiska eller kemiska delmal som
inte 4r uppfyllda och nagon sorts kvantifiering av hur om-
fattande praktiska atgarder som fordras (baserad pa avstandet
mellan faktiska forhallanden och den efterstravade statusen).

— En inventering av vad det ar for faktorer i form av ménsklig
paverkan som bidrar till att dessa delmal inte ar uppfyllda. En
uppskattning av "paverkansbidragen” fran varje typ av stor-
ningskalla.

- En genomgang av forutsattningarna for att minska paverkan
fran de olika typerna av storningskallor. Genomgangen maste
vara brett upplagd och innehalla en konsekvensanalys som
belyser exempelvis tekniska forutsattningar, kostnader, kon-
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sekvenser for olika inblandade parter osv. Genomgangen
resulterar i en bedémning av vilken potential det finns att
minska paverkan fran de olika slagen av storningskallor.

Detta slag av genomgang ar inriktad pa praktiska atgarder
som utbyggnader av kommunala reningsverk med ytterligare
reningssteg, minskad paférsel av goédningsimnen pa éakrar
inom ett visst avstand fran vattnet eller minskning av hus-
hallens utslapp av tvattmedel via enskilda avlopp.

—  Val av verktyg for att astadkomma en minskad paverkan fran
de identifierade slagen av storningskallor. Som exempel pa
verktyg kan ndmnas miljobalkens nuvarande bestammelser
om omprovning av villkor for tillstindsprovade verksam-
heter, generella foreskrifter, tillsynsatgarder m.m. Det kan
ocksa finnas anledning att tillimpa bestammelser i annan lag-
stiftning och styrmedel av andra slag som avgifter, informa-
tionskampanjer osv. | flera fall bor det finnas forutséttningar
att minska paverkan genom samverkan i samfalligheter eller
genom avtal och Overenskommelser av olika slag. Det ar i
detta skede fraga om att avgdra vilka administrativa atgarder
eller styrmedel (inklusive avtal m.m.) som kan tillampas.

For att aterknyta till exemplen i foregdende strecksats
skulle en komplettering av reningsverk kunna astadkommas
genom en omprévning av villkoren fér avloppsutslappen, en
minskad paforsel av godningsmedel genom generella fore-
skrifter eller en minskning av hushallens tvattmedelsutslapp
genom en informationskampanj.

Arbetet med att ta fram underlag for atgardsprogrammet utfors till
stor del pa den lokala samverkansnivan, dar det finns stor kunskap
om de specifika forhallandena, men det ar vattenmyndigheten som
ansvarar for processen och som fattar beslut om atgardsprogram-
met.

Det beslutade atgardsprogrammet kommer att innehalla upp-
gifter om vilka verktyg som skall anvandas i syfte att fa till stand
olika atgarder, vilka myndigheter och kommuner som skall se till
att atgarderna initieras och vilken tidplan som skall galla. Det
kommer ocksa att innehalla en uppskattning av vilken effekt pro-
grammet vantas fa, dels betraffande olika typer av storningskallor,
dels betraffande de ssmmantagna forutsattningarna att na malen.

Atgardsprogrammen kommer att fungera som strategiska plane-
ringsdokument. De kommer som regel inte att vara direkt bin-
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dande for paverkarna, utan kommer att behdva omséttas till olika
slag av beslut genom andra bestammelser utanfor atgardsprogram-
met.

I genomforandet av de administrativa och praktiska atgarderna
enligt atgardsprogrammet ar en lang rad aktorer inblandade — lokala
samverkansorgan, foretag, statliga myndigheter m.fl. Atgardspro-
grammet bildar en ram fér genomfdrandearbetet.

Vattenmyndigheten &r inte en tillstindsmyndighet och heller
inte tillsynsmyndighet for punktkéllor m.m. Den verksamheten
bedrivs pd samma satt som idag av miljodomstolar, lansstyrelser
och kommuner.

4. Overvakning

Vattenmyndigheten kommer att ansvara for 6vervakningen av till-
standet i vattenmiljon i sina respektive vattendistrikt. 1 praktiken
kommer 6vervakningen pa samma sitt som den inledande karakta-
riseringen att genomforas av vattenvardsforbund, lansstyrelser och
kommuner.

Genom Overvakningen kommer effekterna av atgardsprogram-
men att kunna foljas upp. Om de atgarder som angivits i ett
atgardsprogram inte givit det forvantade resultatet, finns det behov
av att i nasta atgardsprogram ange mer genomgripande och/eller
fler atgarder.

Det sker en aterkoppling till ny karaktarisering, nya miljomal
och nytt atgardsprogram med hogst sex ars intervall. Férutom for-
andringar i miljoforhallandena, ar det ocksa forandringar i verk-
samheter eller storningskallor eller i kunskapsldget som motiverar
en uppdatering av karaktarisering, miljomal och atgardsprogram.

Slutsatser om vattenplaneringscykeln

Naturvardsverkets nationella underlag om vad som ar hdg och vad
som ar god ekologisk och kemisk status i ytvatten, liksom SGU:s
motsvarande material betraffande grundvatten kommer att fa stor
betydelse for vilken allmidn ambitionsnivd som ramdirektivet for
vatten ger uttryck for. Avsikten &r att de olika underlagsmaterialen
i EU:s medlemsstater skall motsvara jambdrdiga nivaer. En slutsats
av detta 4r att direktivets allmanna ambitionsniva ar given, och att
det inte finnas nagot storre utrymme for nationella avvikelser i
denna del.
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I de enskilda fallen kommer vattenmyndighetens avgéranden om
vilken typ av referensvatten som skall tjdna som jamférelse, vilka
vatten som skall anses som konstgjorda eller starkt modifierade
samt i vilka fall undantagsbestammelser skall tillampas fa stor
betydelse for ambitionsnivan. Ett beslut om att ett vattendrag skall
respektive inte skall anses som starkt modifierat pa grund av
regleringsdammar som skar av vandringsmajligheter for fisk, kan fa
stor betydelse for mojligheterna att nd miljomalen och darmed for
vilka krav som kan komma att stéllas pa regleringsforetaget.

Sammantaget 4r det Naturvardsverkets och SGU:s nationella
underlagsmaterial som tillsammans med vattenmyndighetens
bedémningar grundar beslutet om miljomal for varje vattenomrade.
Det ar detta beslut som blir avgérande for ambitionsnivan i det
enskilda atgardsprogrammet och darmed pa omfattningen av de
krav som kan komma riktas mot dem som paverkar vattnet. De
lokala samverkansorganen medverkar i processen bade vad avser
méal och atgardsprogram. Atgirdsprogrammet kommer normalt
inte i sig att innehalla nagra beslut som direkt binder enskilda. Det
kommer att utgora ett viktigt strategiskt planeringsdokument till
grund for myndighetsavgoranden och andra atgarder.

Den bredaste informationen om vattenplaneringen i ett vatten-
omrade kommer att kunna hamtas i forvaltningsplanen som kan
liknas vid en verksamhetsberéttelse for vattendistriktet. 1 forvalt-
ningsplanen ingdr bland annat en sammanfattning av vattenplane-
ringscykelns steg i olika vattenomraden; bade en beskrivning av
vattenomradet (pa basis av undersokning, Kkaraktarisering och
inventering av paverkan), uppgifter om géllande miljomal, en sam-
manfattning av atgardsprogram och resultatet av Gvervakningen.
Da det i olika sammanhang och enligt olika lagar fattas beslut om
verksamheter som péverkar vattenomraden, kommer forvaltnings-
planen att tjana som kunskapsunderlag. Det ar ocksa forvaltnings-
planen som skall ges in till EU-kommissionen.
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Ett askadningsexempel:

Detta starkt forenklade exempel ar tankt att askadliggora vatten-
planeringen. I sjalva verket ar naturligtvis bade antalet sjoar, antalet
parametrar som kan péverkas, antalet storningskallor och antalet
mojliga styrmedel och praktiska atgarder betydligt fler i verklighe-
tens vattenomraden! Dessa rymmer ocksa bade élvstrackor, grund-
vattenomraden och havet.

Askadningsexemplet behandlar alltsd bara tre sjbar inom vatten-
omradet.

la. Undersokning och karaktarisering; “typning”

Ett vattenomrade har féljande kartbild

Fiallsjon

Grénsjén
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Uppgifter om vattenomradet och dess ekologiska och kemiska
status hamtas in. Lansstyrelse, samverkansorgan och lokala aktorer
bidrar med underlag. De tre sjoarna karaktariseras. Fjéllsjon
karaktériseras da som en liten fjallsjo i Mellansverige, Kraftsjon
som en medelstor héglandssjo i Mellansverige och Gronsjon som
en stor slattlandssj6 i Mellansverige.

1b. Beddmning av om det finns skal att tillampa undantagsbestam-
melser m.m.

Kraftsjon ar reglerad. Det ligger ett vattenkraftverk med en damm
vid sjons utlopp. Vattenmyndigheten bedomer att regleringen &r sa
omfattande i forhallande till sjons naturliga forhallanden att den
skall beddmas som starkt modifierad.

I 6vrigt anser inte vattenmyndigheten att det foreligger forhal-
landen som gor att det finns skal att tillampa nagra undantagsbe-
stammelser for vare sig Fjallsjon, Kraftsjon eller Gronsjon.

2. Faststallande av miljomal

Fjallsjon uppfyller till alla delar vad som motsvarar hog ekologisk
och kemisk status. Vattenmyndigheten beslutar att miljomalet for
den sjon blir att inte forsamra dess hoga status.

Vattenmyndigheten beslutar att miljomalen for Kraftsjon respek-
tive Gronsjon i huvudsak skall faststéllas till vad som anges som
god status for respektive typ av sjo i Naturvardsverkets nationella
underlagsmaterial. Det blir alltsa fraga om ett antal ekologiska och
kemiska parametrar som skall klaras for vardera sjo. FOr Kraftsjon
— som bedomts som starkt modifierad — racker det att uppna malet
om en god ekologisk potential; de ekologiska parametrar som inte
kan nas pa grund av regleringen behover inte uppfyllas fullt ut.
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3. Atgardsprogram

For Fjallsjons del begransas atgardsprogrammet till att ange att
status inte skall forsdmras, och att detta kan sékerstallas genom
gallande lagstiftning. For de bada andra sjoarna sker arbetet med
atgardsprogram i foljande steg. | processen medverkar forutom
vattenmyndigheten dven lansstyrelsen, samverkansorganet, kom-
munen, kommunens VA-verk, berérda industrier, en berérd tomt-
agareforening samt intresserad allménhet.

Steg 1.

Varken Kraftsjon eller Gronsjon klarar alla de parametrar eller del-
mal som kravs for att god status (for Kraftsjon god ekologisk
potential) skall anses vara nadd.

For Kraftsjons del ar det en av de ekologiska parametrarna som

inte klaras. Bestandet av en viss algart (“balkalg”; den paverkas inte
av att sjon ar reglerad) ar dubbelt s& stort som i en opaverkad
hdglandssjo.
Nar det géller Gronsjon dr det en kemisk parameter som inte
klaras. Fosforhalten &r kraftigt férhojd jamfort med vad som anges
for en opaverkad slattlandssjo, och hogre an vad som motsvarar
god status.
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Steg 2.

Den manskliga paverkan som sjoarna utsatts for kan askadliggoras
genom fdljande bild.

A A
A A A

i A
A skogsmark ~ A
3 "

»>

:
>
5

Fjallsjon

jordbruks-
mark v

regleringsdamm

nedlagt
tvatteri X

Gronsjon

omrade med
fritidshus

I Kraftsjon kan man konstatera att tillvixten av balkalg gynnas av
den temperaturhdjning som foreligger i en av sjons vikar pa grund
av att ett par industrier samt kommunens varmeverk och avlopps-
reningsverk har utsldpp déar. Industriernas och kommunens varm-
vattenutslapp berdknas sta for hela paverkan pa balkalgbestandet.
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For Gronsjons del finner man tre kallor som bidrar till den for-
hojda fosforhalten. Ett numera nedlagt tvétteri har tidigare haft
omfattande fosforutslédpp i sjon och sjons sediment har kraftigt
forhojda fosforhalter. Dessa paverkar ocksa halterna i sjovattnet.
Ett dldre omrade med fritidshus vid sjons ena strand bidrar med
utslapp via bristfalliga avloppsanordningar. Det sker ett fosforlack-
age fran omgivande jordbruksmark. De tre kallorna uppskattas
bidra till férhojningen i sjons fosforhalt med var sin tredjedel.

Steg 3.

En utredning visar att en forbattrad energihushallning vid indu-
strierna och hos kommunen skulle kunna eliminera en betydande
del av den termiska paverkan pa Kraftsjon, och darmed pa
bestandet av balkalg. Utredningen indikerar att det finns tekniska
forutsattningar att forbattra energihushallningen som inte skulle
innebdra orimliga konsekvenser for industrierna eller kommunen.

Gronsjon skulle behova restaureras, avloppsanordningarna fran
fritidshusen forbattras och godslingen av jordbruksmark forandras.
Dessa atgarder berdknas sammantaget ha potential for att minska
fosforhalten i sjon till vad som motsvarar god status.

Steg 4.

FoOr att minska effekterna av kylvattenutsldpp och annan termisk
paverkan i Kraftsjon fordras omprovning av ett antal gallande till-
stand enligt miljobalken. Tillstindsmyndigheten ar vid sin prévning
av respektive verksamhet inte bunden av de resultat som férvéintas
enligt atgardsprogrammet.

For att minska paverkan fran jordbruk och fritidsbebyggelse vid
Gronsjon kan man ténka sig endera tillsynsatgarder enligt miljo-
balken eller generella foreskrifter for det begransade geografiska
omradet. Det kan har ocksa finnas utrymme for avtal och 6verens-
kommelser av olika slag. Innan fragan om restaurering kan tas upp
maste ansvarsforhallandena utredas. Kan man finna nagon som
ansvarar for de fosforfororenade sedimenten? Eller kan det all-
manna ata sig att genomfora restaureringen?
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Steg 5.

Atgardsprogrammet faststalls. Dar anges de atgarder som fordras;
omprovning av vissa verksamheter, tillsyn vid fritidsbebyggelse och
jordbruk, generella foreskrifter osv. tillsasmmans med uppgift om
vem som skall initiera atgarden och tidpunkten for detta. | tgards-
programmet anges ocksa den forvantade effekten av respektive
atgard.

Steg 6.

Vattenmyndigheten foljer kontinuerligt upp hur atgardsprogram-
met genomfors.

4, Overvakning

Ekologisk och kemisk status i Kraftsjon och Grénsjon foljs upp,
sarskilt nar det gller effekterna av atgardsprogrammet pa bestan-
det av balkalg respektive fosforhalt. Om étgardsprogrammet inte
leder till att god status kan nas, maste andra eller mer langtgaende
&tgarder foreskrivas i nasta program. Overvakningen av Fjallsjon ar
mer begrénsad.
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6 Nuvarande regler om
miljokvalitetsnormer

I detta kapitel beskriver vi 6versiktligt de nuvarande reglerna om
miljokvalitetsnormer. Fordjupade diskussioner om reglernas inne-
bord fors i framst kapitel 7, 10 och 11.

6.1 Miljobalken

Miljobalken &r en ramlag som innehdller manga olika verktyg for
att uppna det overgripande malet om en hallbar utveckling. En
viktig nyhet i miljobalken var inférandet av miljokvalitetsnormer.
Tidigare svensk miljolagstiftning har i princip inte utgatt fran att
stalla krav pa en bestamd miljokvalitet. Miljoskyddslagen syftade
till att genom individuella prévningar begransa utslappen fran vissa
storningskallor sa langt som mojligt utifran ekonomiska, tekniska
och miljomassiga utgangspunkter.

Genom miljokvalitetsnormer kompletteras balkens andra verk-
tyg med regler som tar direkt sikte pa tillstandet i miljon.
Regeringen har i 5 kap. 1 8 bemyndigats att meddela féreskrifter
om miljokvalitetsnormer, dvs. om kvaliteten pa mark, vatten, luft
eller miljon i 6vrigt, om det behévs for att varaktigt skydda méan-
niskors halsa eller miljon eller for att avhjalpa skador pa eller
olagenheter for manniskors hélsa eller miljon. Regeringen far Gver-
lata till en myndighet att meddela miljokvalitetsnormer som féljer
av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.

Hittills har endast ett fatal rikstaickande miljokvalitetsnormer
faststallts men vid Naturvardsverket pagar ett arbete som kan
forvantas leda till inforande av fler normer. | férarbetena till miljo-
balken har uttalats att de krav pd normer som uppstélls i EG-
direktiv skall utgora utgangspunkten nar regeringen meddelar nya
miljokvalitetsnormer (prop. 1997/98:45 del 1 s. 251).

I 5 kap. 2 § finns forhallandevis detaljerade bestaimmelser om vad
miljokvalitetsnormer skall ange. Det anges bland annat att miljo-
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kvalitetsnormernas nivaer inte far Gverskridas eller underskridas
efter en viss angiven tidpunkt. Det betyder att normerna skall
anges i termer av grénsvarden, dvs. varden som &r bindande till sin
karaktér.

For att miljokvalitetsnormer skall kunna klaras behdvs det flera
olika verktyg. Det har darfor inforts regler i miljébalken som syftar
till att ge genomslag for miljokvalitetsnormer i praktiken. 1 5 kap.
har det inforts regler som till dvervagande del har formell karaktér.
I 3 och 4 8§ anges allménna skyldigheter till f6ljd av miljokvalitets-
normer. Enligt 3 § skall myndigheter och kommuner sékerstélla att
miljokvalitetsnormer uppfylls bland annat nér de prévar tillstands-
fragor, utovar tillsyn och meddelar foreskrifter. 1 5§ finns det
regler om att atgardsprogram skall upprattas om det behdvs for att
miljokvalitetsnormer skall uppfyllas och i 6 § anges vad ett
atgardsprogram skall innehalla.

For att fa genomslag for miljokvalitetsnormer i praktiken behovs
det aven regler som gor att myndigheter kan stélla krav pa enskilda
verksamhetsutGvare och andra som paverkar miljon. Det géller
framfoér allt i en situation nér en miljokvalitetsnorm Overtrads eller
riskerar att dvertrédas. De viktigaste reglerna om detta finns i dag i
2 kap. 7 § andra stycket och 16 kap. 5 §.

I 2 kap. finns bland annat de allmdnna hansynsreglerna, dvs. de
centrala materiella bestammelser som galler pa hela balkens tillamp-
ningsomrade. De anger vilka hansynskrav som i olika avseenden
skall vara uppfyllda for att verksamheter skall fa bedrivas. Bestam-
melserna dr centrala verktyg vid myndigheters och kommuners
tillstdndsprovning och tillsyn. 1 2 kap. 7 § anges att kraven pa
hénsyn enligt 2—6 8§ géller i den utstrdckning det inte kan anses
orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning skall sérskilt
beaktas nyttan av skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt
jamfort med kostnaderna for sadana atgarder. I samma paragrafs
andra stycke anges att avvagningen enligt forsta stycket inte far
medfora att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. asidosétts.

Enligt 16 kap. 5 § far tillstdnd, godkannande eller dispens inte
meddelas for en ny verksamhet som medverkar till att en milj6-
kvalitetsnorm Overtrads. Verksamheten far dock enligt bestam-
melsen tilldtas om verksamhetsuttvaren vidtar sadana atgarder att
olagenheterna fran annan verksamhet upphor eller minskar sa att
mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormen oOkar i inte
obetydlig utstrackning (sa kallat forbattringsoverskott). Bestam-
melsen galler enbart for ny verksamhet och kan inte paverka tillat-
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ligheten av befintliga verksamheter, oavsett i vilken utstrackning
sadana bidrar till 6vertradandet av en miljokvalitetsnorm.

I 7 kap. 19-20 8§ finns det bestdmmelser om miljéskydds-
omrade. Regeringen far enligt dessa forklara ett stérre mark- eller
vattenomrade som miljoskyddsomrade om det kréavs sérskilda fore-
skrifter darfor att omradet ar utsatt for fororeningar eller annars
inte uppfyller en miljokvalitetsnorm. Regeringen, eller efter
regeringens bemyndigande lansstyrelsen, far meddela generella
foreskrifter om skyddsatgarder och forsiktighetsmatt for verk-
samheter inom ett miljoskyddsomrade.

I fraga om miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet far
tillstandsmyndigheten enligt 24 kap. 5 § forsta stycket 2 omprova
tillstdnd savitt avser bestimmelse om tilliten produktionsméngd
eller annan liknande bestdmmelse om verksamhetens omfattning,
samt dndra eller upphéva villkor eller andra bestdmmelser eller
meddela nya sddana om verksamheten med nagon betydelse med-
verkar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrads. 1 24 kap. 3 § finns
det regler som kan gora det mojligt att aterkalla tillstdnd, bland
annat om det behovs for att uppfylla Sveriges forpliktelser till féljd
av EU-medlemskapet.

Det finns ocksa en sarskild bestammelse i 16 kap. 8 § enligt
vilken tillstindsmyndigheten far meddela villkor som omfattar tva
eller flera verksamheter, bland annat om mdjligheterna att uppfylla
miljokvalitetsnormer dkar.

6.2 Plan- och bygglagen

Kommunerna skall ta hansyn till miljokvalitetsnormer i sitt
planeringsarbete. 1 2 kap. plan- och bygglagen anges allmanna
intressen som skall beaktas vid planldggning. | 2 kap. 2 § forsta
stycket fjdrde meningen plan- och bygglagen foreskrivs att plan-
laggning inte far medverka till att en miljokvalitetsnorm Gvertrads.
Enligt andra stycket i samma paragraf skall detta beaktas aven i
andra darenden enligt lagen. Det gor att miljokvalitetsnormer skall
beaktas aven i till exempel bygglovsdrenden. I 5 kap. 3 § miljo-
balken féreskrivs att kommuner och myndigheter skall iaktta
miljékvalitetsnormer vid planering och planlaggning.

Déruttver foreskrivs att det i 6versiktsplaner skall redovisas hur
kommunerna avser att iaktta miljokvalitetsnormer (4 kap. 1 § andra
stycket 3 plan- och bygglagen). Lénsstyrelsen skall vid samrad
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verka for att miljokvalitetsnormerna iakttas och i sina gransk-
ningsyttranden ange om forslagen kan medverka till att miljo-
kvalitetsnormer Gvertréds (4 kap. 5 § forsta stycket 4, 5 kap. 22 §
forsta stycket 2 samt 4 kap. 19 § andra stycket 2 plan- och bygg-
lagen) .

Lansstyrelsen utdvar enligt 12 kap. plan- och bygglagen ett
statligt kontrollansvar 6ver kommunernas planldggning. Lé&ns-
styrelsen kan i vissa specifikt angivna fall upphdva kommunens
beslut att anta, dndra eller upphédva en detaljplan eller omrades-
bestammelser. Ett sadant fall &r att beslutet innebar att en miljo-
kvalitetsnorm inte iakttas.

Dessutom har regeringen givits méjlighet att begéra en redovis-
ning av hur en eller flera kommuner har tankt genomfora atgards-
program eller pd annat satt skapa forutsattningar for att miljo-
kvalitetsnormer uppfylls (6 kap. 13 § forsta stycket miljébalken).

De nu beskrivna reglerna har betydelse vid framtagandet av nya
planer eller vid &ndringar i planer. Det finns dock &ven en mdgjlighet
att upphéva eller dndra en lagakraftvunnen men inte genomférd
detaljplan om den medverkar till att en miljokvalitetsnorm oOver-
trads och detta inte kunde férutses vid planldggningen. Enligt
5kap. 11 § forsta stycket plan- och bygglagen far en detaljplan
andras innan genomforandetiden gatt ut i vissa fall. Det kan ske
mot berorda fastighetsagares vilja om det ar nodvandigt pa grund
av nya forhéllanden av stor allman vikt som inte kunnat forutses
vid planlaggningen. Om sa sker har rattighetshavare ratt till ersatt-
ning av kommunen for den skada de lider. Om genomférandetiden
har 16pt ut kan planen upphévas och dndras utan att rattigheter som
uppkommit genom planen beaktas. |1 propositionen till féljdlag-
stiftningen till miljobalken har antagits att Overtrddelsen av en
miljokvalitetsnorm kan vara vara ett forhallande av stor allman vikt
(prop. 1997/98:90 s. 163).

6.3 Annan lagstiftning

Aven vid andra typer av provningar skall miljokvalitetsnormer
beaktas. Ett stort antal lagar innehaller hanvisningar till balkens
regler om miljékvalitetsnormer.

Som exempel kan ndmnas 3 a § véglagen och 3 § lagen om
byggande av jarnvag som foreskriver att vid provningen enligt dessa
lagar skall vissa av miljobalkens bestammelser tillampas. Det galler
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bland annat 2 kap., 5 kap. 3 § samt 16 kap. 5 § miljobalken.
Uppréttande av arbetsplan enligt véaglagen respektive faststallande
av jarnvagsplan enligt lagen om byggande av jarnvdg skall dérvid
jamstallas med meddelande av tillstdnd enligt miljobalken. Det
betyder att de myndigheter som skall uppréitta en arbetsplan
respektive faststélla en jarnvagsplan skall sékerstélla att de miljo-
kvalitetsnormer som meddelats uppfylls. En arbetsplan respektive
jarnvégsplan far inte faststallas for nya végar eller jarnvagar som
medverkar till att en miljokvalitetsnorm Gvertrads.
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7 Bestammelser om miljokvalitet

Forslag

Vi foreslar att 5 kap. miljobalken utvidgas till att handla om dven
andra bestdmmelser om miljokvalitet &n miljokvalitetsnormer,
till exempel riktvarden for miljokvalitet. Ett nytt begrepp -
bestimmelser om miljokvalitet — bor inforas. Detta bor ocksa
bli den nya rubriken till 5 kap. Samtidigt bor de regler i balken
som gor det mojligt att infora EG-réttsliga bestimmelser av
detta slag goras mer flexibla. Innebérden av en miljokvalitets-
norm bor vara densamma som i dag, dvs. ett gransvarde av
bindande natur. Daremot bor den definition som har tagits in i
5kap. 2 § inte vara kvar utan flyttas till de forordningar dér
miljokvalitetsnormerna har inforts. Aven definitioner av andra
slags bestdmmelser om miljokvalitet bor vid behov tas in i
forordningar.

7.1 Regler om miljokvalitet i EG-direktiv

EG har fran 1970-talet och framat antagit ett stort antal direktiv
som innehaller regler som utgar fran vad som &r en godtagbar
miljokvalitet i olika avseenden. I direktiven forekommer flera olika
begrepp med olika innebdrder. Det som vi betecknar som en miljo-
kvalitetsnorm i 5 kap. miljobalken kan i olika EG-direktiv ut-
tryckas i termer av en miljokvalitetsnorm, ett grédnsvarde for miljo-
kvalitet eller andra mer malinriktade varden. Samtidigt kan samma
begrepp ges olika definitioner i olika direktiv. Ett viktigt exempel
pa det ar att definitionen av en miljokvalitetsnorm i ramdirektivet
for vatten skiljer sig fran IPPC-direktivets definition; definitionen
uttrycks i ramdirektivet i termer av mindre strdnga riktvérden i
stéllet for gransvarden.
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Malvarden, vagledande varden och troskelvarden ar andra typer
av bestammelser om miljokvalitet som férekommer inom EG-
ratten. Troskelvarden anger till exempel en hdgre koncentration av
ett foérorenande dmne och som ménniskor inte bor utsittas for
annat dn under korta tidsperioder.

Direktiven skiljer sig at inte bara i friga om innebo6rden av olika
begrepp utan aven i fraga om vilka metoder som skall anvandas for
att uppna de foreskrivna bestimmelserna om miljokvalitet. 1 nagra
direktiv fran 1990-talet foreskrivs att allmédnna atgardsprogram
skall uppréttas medan andra direktiv anger mer specifika metoder
for att uppfylla normerna.

En viktig skiljelinje gar mellan bestimmelser om miljokvalitet
som dr av bindande natur (grénsvarde) och bestdmmelser som é&r
bindande enbart i forhallande till skyldigheten att vidta atgarder i
syfte att klara det angivna vdrdet (riktvdrde). Den skiljelinjen
aterspeglas inte alltid i EG-direktiven.

7.2 Regler om miljokvalitet i ramdirektivet for vatten

Genom ramdirektivet for vatten sammanfors en mangd befintliga
och nya regler fér en integrerad forvaltning av vattenresurser. Det
overgripande malet for den nya vattenadministrationen blir att
uppna en god vattenkvalitet. Merparten av direktivets regler utgar
fran krav pa miljoforhallandena som saddana. Direktivet innehaller
bland annat miljokvalitetsnormer fér kemiska &mnen och regler for
att faststdlla kvaliteten pad ytvatten och grundvatten. De olika
reglerna tar sikte pa bade kemiska och ekologiska forhéallanden och
beaktar bade kvalitativa och kvantitativa faktorer. For punktkallor
och diffusa kéllor skall man anvdnda en kombination av tradi-
tionella regler om begréansning av utslapp fran storningskallor och
regler som utgar fran miljokvaliteten.

Vilken faktisk kravniva foljer av miljomalen i artikel 4 och de nya
reglerna om ekologiska kvalitetskrav pa ytvatten? Liknar kraven i
dessa regler de krav som miljokvalitetsnormer innehaller? Det ar
i dag svart att Gverblicka vad direktivet kan komma att innebéra i
dessa delar. Ett skél &r att direktivets regler kommer att kom-
pletteras. Det kommer forst om nagra ar att std klart vilken
ambitionsniva for vattenkvalitet som miljomalen faktiskt innebar.
Ett annat skal ar att direktivet i viktiga delar innehaller svartolkade
bestdmmelser.
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Definitionen av en miljokvalitetsnorm

Definitionen av en miljokvalitetsnorm i ramdirektivet for vatten
skiljer sig fran definitionen i IPPC-direktivet. | ramdirektivet anges
att en miljokvalitetsnorm ar koncentrationen av ett visst for-
orenande dmne eller en viss grupp av férorenande d@mnen i vatten,
sediment eller biota, som for att skydda madnniskors hélsa och
miljén inte bor Overskridas. | IPPC-direktivet anges att miljo-
kvalitetsnormer &r ett antal krav som skall vara uppfyllda vid en viss
tidpunkt fér en given milj6é eller en sarskild del av denna miljo,
enligt vad som anges i gemenskapslagstiftningen.

I 5 kap. 2 § andra stycket miljobalken anges att miljokvalitets-
normernas nivaer inte far overskridas eller underskridas efter en
viss angiven tidpunkt.

Definitionen av begreppet miljokvalitetsnorm i ramdirektivet
innebdr att en miljokvalitetsnorm ndrmast ar att beteckna som ett
riktvdrde. Enligt miljobalken och IPPC-direktivet utgdr daremot
en miljokvalitetsnorm ett bindande gransvérde. Det ar i dag oklart
vad den nya svagare definitionen av en miljokvalitetsnorm i
ramdirektivet kommer att innebéra for de nya miljokvalitetsnormer
som skall tas fram inom gemenskapen och pa nationell niva.

Regler for att bestamma den ekologiska kvaliteten pa ytvatten

Det 6vergripande malet for ytvatten ar att uppna en god ytvatten-
status. Med detta menas att vattenkvaliteten ar atminstone “god” i
kemiskt och ekologiskt hanseende. Den kemiska statusen kommer
att bestdmmas utifran ett antal miljokvalitetsnormer for kemiska
amnen. Under de narmaste aren framover kommer nya miljo-
kvalitetsnormer att tas fram och det &r déarfor inte mojligt att i dag
precisera vad som kommer att kravas for att uppna en god kemisk
status.

Direktivets nya regler for att bestdmma den ekologiska kvali-
teten pa ytvatten ar omfattande och komplicerade. Den ekologiska
kvaliteten pa ytvatten skall bestimmas med anvandning av manga
olika faktorer och ett sarskilt varderingssystem som utgar fran vissa
referensforhallanden. Man skall da beakta bland annat biologiska
faktorer (sammansattning och férekomst av vattenvaxter m.m.),
hydromorfologiska faktorer (vattenflode, strandzonens struktur
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m.m.) och vissa allménna faktorer (vattentemperatur, syrefor-
hallanden m.m.).

Vid klassificeringen av den ekologiska statusen i sjdar och
vattendrag skall fem nivéer anvandas: hog, god, mattlig, otillfreds-
stallande och dalig status. Man skall forst faststalla hur forhallan-
dena skulle vara i ett referensvatten som i stort sett inte ar paverkat
av mansklig verksamhet. Detta motsvarar hog status. Utifran dessa
referensforhallanden faststaller man nasta niva, god status. Direk-
tivet anger som princip att forhallandena i en sjo eller ett vatten-
drag far innebéara en “liten avvikelse” fran de aktuella referens-
forhallandena for att vara av god status.

Direktivet ger medlemsstaterna stor frihet att ta fram de jam-
forande varden som skall anvéndas for att bestiamma den ekologiska
statusen. Naturvardsverket har i uppdrag att utarbeta det tekniska
och naturvetenskapliga underlag som beh6vs for att genomféra
direktivet i dessa delar. Det uppdraget kommer att slutrapporteras
forst vid utgangen av ar 2003.

7.3 Overvaganden och férslag
7.3.1  Bestammelserna om miljokvalitet bor vara flexibla

I det foljande foreslar vi vissa andringar nar det géller miljobalkens
grundldggande regler om miljokvalitetsnormer i 5 kap. 1-2 88. |
kapitel 10-11 tar vi upp de fragor som har att géra med hur miljo-
kvalitetsnormer och andra bestimmelser om miljokvalitet skall fa
genomslag i praktiken.

Balkens definition av en miljokvalitetsnorm &r fér snév

Bestdammelser om miljokvalitet utgor foéreskrifter om hur miljén
skall vara beskaffad i olika avseenden. De bestdmmelser av detta
slag som EG-direktiven innehaller ar ofta omfattande och detalj-
erade. Det ar inte lampligt att ta in sadana foreskrifter i miljobalken
eller annan lag. Regeringen har déarfor i 5 kap. 1 8 bemyndigats att
meddela foreskrifter om miljokvalitet — miljokvalitetsnormer. Nar
det galler EG-regler far regeringen Overlata till en myndighet att
meddela miljokvalitetsnormer. Reglerna i 5 kap. bor &ven i fort-
sattningen bygga pa sddana bemyndiganden.
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Miljobalkens regler om miljokvalitetsnormer har en forhallande-
vis sndv utformning som utgar fran gransvarden for vissa para-
metrar. EG-direktiven innehaller bestammelser om miljokvalitet
som utformats pa flera olika satt, sdsom gransvarden, riktvarden
och troskelvarden. Manga av dessa bestammelser faller inte in
under balkens definition av en miljokvalitetsnorm. Samma sak
galler for miljomalen i ramdirektivet for vatten. De betydligt
bredare miljomalen passar dver huvud taget inte sarskilt bra in i
regleringen i 5 kap. som &r inriktad pa miljokvalitetsnormer for
enstaka kemiska &mnen.

Det framgar inte av balkens regler att bestammelser om milj6-
kvalitet kan utformas pa olika satt och med olika inneborder.
Visserligen har genomfdrandet av EG-direktiv i svensk lagstiftning
lett till inforande av riktvarden for halten av kemiska &mnen i fisk-
och musselvatten, se férordningen (2001:554) om miljOokvalitets-
normer for fisk- och musselvatten. Men sadana riktvarden ar egent-
ligen inte forankrade i balkens regler om miljokvalitetsnormer.
Reglerna i 5 kap. bor i fortsattningen inte enbart vara inriktade pa
vad som anges vara en miljokvalitetsnorm utan utvidgas till att
handla om dven andra slags bestimmelser om miljékvalitet.

Bor innebdrden av begreppet miljokvalitetsnorm andras?

Bor begreppet miljokvalitetsnorm vidgas till att omfatta alla de
olika begrepp som behdvs pa grund av EG-direktiv eller som det i
ovrigt finns behov av i var lagstiftning? Bor alltsd den nuvarande
inneborden av en miljokvalitetsnorm enligt vad som foreskrivs i
5 kap. 2 § andras sa att miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. omfattar
begrepp med olika innebérder?

Rent sprakligt finns det inget hinder att lata ordet miljokvalitets-
normer omfatta begrepp av olika slag; ordet beskriver att det
handlar om regler om hur miljén skall vara beskaffad. Mot en sadan
utvidgning talar det faktum att ordet miljokvalitetsnorm torde ha
fatt en vedertagen betydelse i svensk ratt. En miljokvalitetsnorm
skall enligt 5 kap. 2 § ange de fororeningsnivaer eller stérnings-
nivaer som inte far overskridas eller underskridas efter en viss
angiven tidpunkt. Den skall alltsd anges i form av ett gransvarde.
De som i dag arbetar med miljokvalitetsnormer torde utga fran att
miljokvalitetsnormer anges just i termer av bindande gransvérden.
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Vi anser det olampligt att nu vidga innebdrden av begreppet
miljokvalitetsnorm. Vi foreslar i stallet att ett nytt begrepp —
bestammelser om miljokvalitet — bor vara utgangspunkten for
regleringen i 5 kap. Det begreppet skall omfatta alla olika typer av
regler som anger krav pa miljons beskaffenhet.

Definitioner av bestdammelser om miljokvalitet bor tas in i
forordningar

Det finns enligt var mening nackdelar med miljobalkens definition
av en miljokvalitetsnorm i 5 kap. 2 8. Definitionen styr pa ett
onddigt satt inforandet av bestdimmelser om miljokvalitet i svensk
lagstiftning. For att kunna genomfora EG-direktiv som innehaller
olika slags bestdmmelser om miljokvalitet skulle man darfér vid
sidan om de nuvarande bestammelserna i 5 kap. 2 § behdva forklara
inneborden av flera begrepp i balken, till exempel riktvarden for
miljokvalitet och troskelvdrden. 1 framtiden kan andra slags
bestdimmelser om miljékvalitet visa sig vara minst lika viktiga som
miljékvalitetsnormer enligt nuvarande definition. Definitionen av
en miljokvalitetsnorm i ramdirektivet for vatten, som utgar fran att
normen anges i form av ett riktvérde, talar méjligen for det. Det ar
over huvud taget svart att forutse hur EG-ratten, som till stor del
styr utvecklingen pa detta omrade, kommer att andras i fraga om
vilka begrepp som kommer att anvdndas och vad begreppen
kommer att betyda.

Vi har redan konstaterat att definitionen i 5 kap. 2 § inte ger
utrymme for alla de typer av bestdimmelser om miljokvalitet som
EG-ratten kraver. Regelverket maste saledes andras pa nagot satt.
Som vi ser det kan det ske pa tva satt. Ett alternativ ar att flytta
definitionen i 2 § till de férordningar som tagits fram for att infora
olika miljokvalitetsnormer. Pa sa siatt kommer balken endast att
innehalla ett brett bemyndigande i 1 § som ger mojlighet att i de
olika forordningarna infora de typer av regler som respektive EG-
direktiv kréaver.

Ett alternativ, som utvecklas ndrmare i nasta avsnitt, &r att utoka
antalet typer av bestdmmelser om miljokvalitet direkt i balken. Det
alternativet medfor att det finns en tydligare styrning av regel-
verket direkt i balken. Det blir ocksa synligt i balken att det finns
olika typer av bestammelser om miljokvalitet vilket har ett pedago-
giskt varde. Regelverket i balken blir dock inte sarskilt 6verskadligt
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och den upprakning av olika typer av bestdammelser om miljo-
kvalitet som inférs med detta alternativ kan pa grund av EG-rattens
standiga utveckling inte bli fullstandig. Med detta alternativ maste
man, nar nya direktiv om miljokvalitet tillkommer, i varje enskilt
fall undersoka om direktivets regler stimmer med nagon av balkens
regler. Om ett direktiv innehaller nya typer av sddana bestimmelser
maste det Gvervagas om antalet definitioner i balken bor utvidgas
vilket i sa fall kraver lagandring.

Inférandet av nya bestdmmelser om miljokvalitet blir enklare
och regelverket i 5 kap. miljobalken blir mer overskadligt om
definitionerna inte tas in i balken utan laggs ner pa forordningsniva.
Vi férordar darfor den I6sningen.

Aven om definitioner av de olika begreppen i fortsattningen fors
in i forordningar, ar det dnskvart att vid inférandet av bestaimmel-
ser om miljokvalitet vara konsekvent vid anvdndningen av olika
termer och begrepp. Begreppet miljokvalitetsnormer bér exempel-
vis aven i fortsittningen reserveras for bindande gransvarden pa i
princip det sitt som framgar av 5 kap. 2 8.

Vart forslag leder till att andringar maste goras i nagra av de
forordningar som innehaller regler om miljokvalitetsnormer och
som hdanvisar till 5 kap. Det géller bland annat férordningen
(2001:527) om miljokvalitetsnormer for utomhusluft och férord-
ningen om miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten.

7.3.2  En alternativ reglering

Vi forordar den reglering som beskrivs i det foregdende avsnittet
men utvecklar &nda har forslaget till en alternativ reglering.

Aven enligt detta alternativ skulle reglerna i 5 kap. miljobalken
omfatta olika slags bestdimmelser om miljokvalitet. Till skillnad
mot vad som sagts i forra avsnittet skulle 5 kap. innehalla defini-
tioner av nagra av huvudtyperna av bestimmelser om miljokvalitet.

I 5 kap. skulle anges att med bestdmmelser om miljokvalitet
avses miljokvalitetsnormer, riktvarden for miljokvalitet, miljomal
for vattendistrikt och andra foreskrifter om miljokvalitet med-
delade enligt det kapitlet. Darefter skulle det behovas flera bestdm-
melser som definierar de viktigaste begreppen, framst miljo-
kvalitetsnormer och riktvarden for miljokvalitet.

Bestdmmelserna i 2 § om vad miljokvalitetsnormer skall ange
skulle behéllas. Dessutom skulle det inforas regler om vad som
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avses med riktvarden for miljokvalitet. Det skulle anges att rikt-
vardenas nivaer inte bor 6verskridas eller underskridas efter en viss
angiven tidpunkt. Med en sadan definition skulle riktvarden for
miljokvalitet inte vara bindande pa samma sitt som miljokvalitets-
normer, utan begransas till att innebara att atgarder skall vidtas for
att klara vérdet.

Aven i ett annat avseende skulle innebdrden av begreppen i
5 kap. kunna tydliggoras. Det foreskrivs i dag att en miljokvalitets-
norms niva inte far Gverskridas eller underskridas efter en viss
angiven tidpunkt och att det i ett atgardsprogram bland annat skall
anges de atgarder som skall vidtas for att miljokvalitetsnormen
skall vara uppfylld senast vid denna tidpunkt. Regleringen medger
inte foreskrifter om miljokvalitetsnormer som skall vara uppfyllda
vid olika tidpunkter. Omstandigheterna kan ibland vara sadana att
det bor vara mojligt att inféra en miljokvalitetsnorm eller ett
riktvérde for miljokvalitet etappvis. Om 5 kap. dven fortsattnings-
vis skulle innehélla definitioner av olika begrepp, skulle reglerna
kunna andras sa att miljokvalitetsnormer och riktvarden for
miljokvalitet skulle kunna foreskrivas i flera nivaer som skall eller
bor uppfyllas vid olika tidpunkter (etappnivaer).

For att regleringen i 5 kap. skulle ha den flexibilitet som behdvs
med hénsyn till bland annat EG-rétten, skulle det enligt reglerna
dven vara mojligt att ta fram andra slags bestdmmelser om miljo-
kvalitet. En sarskild bestammelse om detta skulle ocksa inforas i 5
kap.

Har foljer ett forslag till regler i enlighet med vad som nu har
anforts. Den lagtext som &r ny eller &ndrad jamfort med nuvarande
bestdmmelser i 5 kap. 1 § och 2 § balken har kursiverats.

18 Regeringen far for vissa geografiska omraden eller for hela
landet meddela foreskrifter om kvaliteten pa mark, vatten,
luft eller miljon i 6vrigt, om det behévs for att varaktigt
skydda manniskors hdalsa eller miljén eller for att avhjalpa
skador pa eller olagenheter for manniskors halsa eller miljon
(bestammelser om miljokvalitet).

Med bestammelser om miljokvalitet enligt denna balk avses
miljokvalitetsnormer, riktvarden for miljokvalitet, miljomal for
vattendistrikt eller andra foreskrifter om miljokvalitet med-
delade enligt detta kapitel.
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Regeringen far Overlata till en myndighet att meddela
bestimmelser om miljokvalitet som foljer av Sveriges med-
lemskap i Europeiska unionen.

28 Miljokvalitetsnormer skall ange de fororeningsnivaer eller
storningsnivaer som manniskor kan utsattas for utan fara for
oldgenheter av betydelse eller som miljon eller naturen kan
belastas med utan fara for patagliga oldgenheter.

Miljokvalitetsnormernas nivaer far inte overskridas eller
underskridas efter en viss angiven tidpunkt och de skall ange
1. hogsta eller lagsta férekomst i mark, yt- och grundvatten,
luft eller miljon i Ovrigt av kemiska produkter eller bio-
tekniska organismer,

2. hogsta niva for buller, skakning, ljus, stralning eller annan
sadan storning, eller

3. hogsta eller lagsta niva eller varde for vattenstand eller
flode i vattensystem, vattendrag, grundvatten eller delar av
dem.

Miljokvalitetsnormer kan ocksa ange hdgsta eller lagsta
forekomst i yt- och grundvatten av organismer som kan tjana
till ledning for bedomning av tillstandet i miljon.

Miljokvalitetsnormer far foreskrivas i flera nivaer som skall
uppfyllas vid olika tidpunkter (etappnivaer).

Miljokvalitetsnormer skall vid behov omprdévas.

2 a§ Riktvarden for miljokvalitet far ange de nivaer for fororeningar
eller storningar enligt 2 8 andra stycket som behdvs for att
skydda eller forbattra méanniskors halsa eller miljon.

Riktvardenas nivaer bor inte 6verskridas eller underskridas
efter en viss angiven tidpunkt och far avvika fran miljo-
kvalitetsnormers nivaer.

Riktvarden for miljokvalitet far foreskrivas i flera nivaer
som skall eller bor uppfyllas vid olika tidpunkter (etappnivaer)

Riktvarden for miljokvalitet skall vid behov omprévas.

2b 8§ Om det behdvs for att uppfylla krav som foljer av Swveriges
medlemskap i Europeiska unionen eller om det behdvs i 6vrigt,
far andra bestammelser om miljokvalitet foreskrivas &n som
foljer av2 8 och 2 a 8.
I 12 § finns bestammelser om miljomal for vattendistrikt.
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8  Miljomal for vattendistrikt

Forslag

Vi foreslar att direktivets miljomal forfattningsregleras och att
de kallas miljomal for vattendistrikt.

Direktivets miljomal bor inte tas in i detalj i miljobalken.
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer bor
bemyndigas att meddela de foreskrifter om miljomal for vatten-
distrikt som foljer av Sveriges medlemskap i den Europeiska
unionen. Miljomalen kan pa sa satt dverforas till en regerings-
forordning eller myndighetsforeskrifter.

Vi har, i samarbete med Utredningen svensk vattenadmini-
stration, paborjat arbetet med en férordning om forvaltning av
vattendistrikt, dar bland annat direktivets miljomal kan foras in.
Vi lagger i betankandet fram ett utkast till en sadan férordning.

8.1 Direktivets miljomal

Bestimmelserna om miljomalen &r direktivets nav. Andra delar av
direktivet, sisom Overvakning och upprattande av atgardsprogram,
utgor i sjalva verket redskap for att uppfylla miljomalen. Genom-
forandet av direktivets miljomal ar av avgorande betydelse for om
direktivet far den positiva paverkan pa vattenmiljon som ar avsedd.
Miljomalen ar olika for ytvatten, grundvatten och skyddade
omraden. Reglerna ar komplicerade av framfor allt tva skal: Det ena
ar att direktivet hanvisar till flera andra EG-direktiv, bade befintliga
och kommande. Det andra &r att de nya regler om vattenkvalitet
som finns i direktivet har ett invecklat innehall som annu inte har
fatt sin slutliga form. Det betyder att vi i dag inte vet vilken faktisk
ambitionsniva for vattenarbetet som direktivet anger. Det pagar
arbete bade nationellt och pa gemenskapsniva for att precisera de
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ekologiska och andra krav som skall gélla for landets vatten-
resurser.

Miljomalen utgar fran nagra overgripande statusbegrepp som
definieras i direktivet: god ytvattenstatus, god ekologisk status, god
kemisk ytvattenstatus, god ekologisk potential och god grund-
vattenstatus. Genom begreppen anges oversiktligt de miljomal for
ytvatten och grundvatten som pa sikt skall uppnas. Miljomalen for
ytvatten avser bade kemiska och ekologiska faktorer medan miljo-
malen for grundvatten avser kemiska och kvantitativa faktorer.
Miljomalen skall i princip uppnas senast den 22 december 2015.

Miljomalen kommer att utgoéra en sammanhallande faktor vid
genomforandet av direktivet. Den analys och beskrivning av
vattendistrikten som inledningsvis skall gdras kommer att leda
fram till beslut om miljomal for sjéar och vattendrag. Den Gver-
vakning som skall utféras inom distrikten kommer att ske mot
bakgrund av krav som miljomalen anger. Slutligen kommer vatten-
myndigheternas arbete att utmynna i faststallandet av de atgards-
program som behovs for att uppnd miljomalen. Dessa olika
moment kommer tillsammans med miljomalen att sammanstéllas i
forvaltningsplanen for vattendistriktet.

Ytvatten

Miljomalen for ytvatten anges sammanfattningsvis pa foljande satt i
den svenska Overséttningen av artikel 4.1 a) i direktivet (har bortses
fran de undantag som anges i bestammelserna):

- Medlemsstaterna skall genomfora alla atgarder som ar nod-
véndiga for att forebygga en forsdmring av den kemiska och
den ekologiska statusen i alla ytvattenférekomster.

— Medlemsstaterna skall skydda, forbéattra och aterstalla alla
ytvattenférekomster, utom de som definieras som konst-
gjorda och kraftigt modifierade, i syfte att uppna en god
ytvattenstatus.

- Medlemsstaterna skall skydda och forbéttra alla konstgjorda
och kraftigt modifierade ytvattenforekomster i syfte att upp-
na en god ekologisk potential och en god kemisk ytvatten-
status.

— Medlemsstaterna skall genomfora nddvéandiga atgarder i syfte
att gradvis minska fororening fran prioriterade dmnen och
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for att utslapp och spill av prioriterade farliga @mnen skall
upphora eller stegvis elimineras.

Miljomalen for ytvatten utgar fran bade kemiska och ekologiska
parametrar. For att klara malet om en god ytvattenstatus maste bade
den kemiska och den ekologiska vattenkvaliteten vara atminstone
god.

En viktig nyhet i direktivet ar de ekologiska krav som stills pa
ytvatten. | direktivets bilaga V finns omfattande och komplicerade
regler for att bestamma den ekologiska kvaliteten pa sjoéar och
vattendrag. Malet ar att uppna i vart fall en god ekologisk status. En
narmare beskrivning av dessa regler finns i avsnitt 7.2.

Malet om en god kemisk ytvattenstatus innebar att ytvatten skall
vara av sadan kvalitet att koncentrationerna av ett antal fororenan-
de amnen inte Gverskrider vissa varden. Under en Gvergangsperiod
géller miljokvalitetsnormerna i befintliga vattendirektiv men dessa
kommer sd smaningom att ersittas av nya normer.

Direktivet anger mindre stranga miljomal for ytvattenfore-
komster som definieras som konstgjorda eller kraftigt modifierade
i fysiskt hdnseende jamfort med andra ytvattenforekomster. | alla
medlemsstater finns ytvatten som har uppkommit genom mansklig
verksamhet eller vars naturliga forhallanden har forandrats kraftigt.
Kanaler samt sjoar och vattendrag som paverkats avsevart av
regleringsforetag ar exempel pa det. Sadana vattenforekomster kan
manga ganger inte jamforas i ekologiskt hidnseende med mindre
paverkade omraden. Direktivet ger darfor medlemsstaterna en
mdjlighet att definiera ytvattenforekomster som konstgjorda eller
kraftigt modifierade. Paverkan genom fororening kan inte gora att
en vattenférekomst beddms vara kraftigt modifierad.

For konstgjorda och kraftigt modifierade ytvatten ar malet att
uppna vad som kallas en god ekologisk potential. De ekologiska
kraven ar da lagre 4n vad som galler for andra ytvattenforekomster.
Déremot géller kravet pd en god kemisk ytvattenstatus dven for
konstgjorda och kraftigt modifierade sjoar och vattendrag.

Direktivets miljomal anger att atgarder skall vidtas for att fore-
bygga en forsdmring av statusen i sj0ar och vattendrag. Den eko-
logiska statusen kan i vissa fall komma att klassificeras som hdg.
Kravet pa att inte forsamra kvaliteten pa ytvatten innebéar att det i
princip inte ar tillatet att lata exempelvis en sjo ga fran en hog till
en god ekologisk kvalitet med hénvisning till att det generella
miljomalet ar att uppna en god ekologisk kvalitet. Miljomalet for
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en sadan sjo skall i stillet anges vara att bibehélla den hoga
ekologiska kvaliteten.

Grundvatten

Miljomalen for grundvatten anges sammanfattningsvis sa har i
direktivet:

— Medlemsstaterna skall genomfora alla atgarder som ar nod-
vandiga for att forebygga eller begrdnsa att fororeningar
kommer ut i grundvatten samt att forebygga en forsamring
av statusen i alla grundvattenférekomster.

— Medlemsstaterna skall skydda, forbéattra och aterstalla alla
grundvattenforekomster, och sékerstélla en balans mellan
uttag och grundvattenbildning, i syfte att uppna en god
grundvattenstatus.

- Medlemsstaterna skall genomfora de atgarder som ar nod-
véndiga for att motverka varje eventuell betydande tendens
till 6kning av koncentrationen av alla fororeningar som
orsakas av mansklig verksamhet for att gradvis minska for-
oreningen av grundvattnet. Atgarder for att motverka sédana
tendenser skall genomféras i enlighet med vissa bestam-
melser i direktivet och som kommer att leda till antagandet
av nya direktiv med bestimmelser om miljokvalitetsnormer
och andra begransningsatgarder.

Direktivet innehaller ocksa i artikel 11.3 j) ett generellt forbud mot
direkta utslédpp av férorenande @mnen till grundvatten med vissa
séarskilt angivna undantag (se avsnitt 12.11).

Malet om en god grundvattenstatus innebar att bade grund-
vattnets kvantitativa status och dess kemiska status atminstone
skall vara god. Med kvantitativ status avses i vilken grad en
grundvattenforekomst ar paverkad av direkta och indirekta uttag.
Malet om en god kvantitativ status innebdr att en viss avvagning
skall goras mellan nybildningen av grundvattnet i en forekomst och
den genomsnittliga uttagsnivan per ar.

Malet om en god kemisk grundvattenstatus innebar i huvudsak att
grundvattnet skall vara av sadan kvalitet att koncentrationen av
fororenande &mnen
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- inte uppvisar effekter av saltvattenintrangning,

- inte dverskrider vissa miljokvalitetsnormer,

— inte kan leda till att miljomalen for sadant ytvatten som &r
anslutna till grundvatten inte uppnas, och

— inte har en negativ paverkan pa sadana miljéer pa jordytan
som ar direkt beroende av en grundvattenférekomst.

For grundvatten géller dven ett allmant krav pa att motverka varje
tendens till att koncentrationen av fororenande &mnen okar. Vad
detta krav egentligen innebdr kommer att framga forst nar nya
direktiv med miljokvalitetsnormer och andra begransande atgarder
for kemiska &mnen i grundvatten har tagits fram.

Skyddade omraden

Miljomalen for skyddade omraden anges i artikel 4.1 c) vara att
astadkomma Gverensstimmelse med alla normer och mal senast
den 22 december 2015. Fragan &r vilka skyddade omraden som
omfattas av denna bestimmelse. Direktivet innehaller inte nagon
definition av skyddade omraden och det finns inte heller nagon
hénvisning i artikel 4.1 c) till artikel 6, som anger att det skall upp-
rattas register over skyddade omraden. Det ligger nara till hands att
forsta direktivet sa att med skyddade omréaden enligt artikel 4.1 c)
avses de skyddade omraden som anges i artikel 6. | den artikeln
finns det bland annat, via bilaga 1V, en hénvisning till skyddade
omraden enligt badvattendirektivet, nitratdirektivet, direktivet om
rening av avloppsvatten fran titbebyggelse, fageldirektivet och
habitatdirektivet. | de skyddade omraden som omfattas av
artikel 4.1 ¢) ingar eventuellt dven de vattenforekomster som
identifierats enligt artikel 7.1, dvs. vissa vattenférekomster som
anvands for uttag av dricksvatten.

8.2 Overvaganden och férslag
8.2.1  Vilken allméan skyldighet foljer av direktivets miljomal?

Utformningen av direktivets miljomal ar resultatet av en kom-
promiss mellan EU:s medlemsstater. Direktivet ar otydligt pa flera
punkter. Det galler bland annat i fragan om vilken allméan skyldig-
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het som foljer av miljdmalen. Ar miljomalen bindande p& samma
satt som miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § miljobalken, eller
har de en svagare inneb6rd?

Direktivet foreskriver att medlemsstaterna skall vidta atgarder i
syfte att uppna en god ytvattenstatus, en god ekologisk potential
och en god grundvattenstatus. Vi bedémer att direktivet i denna del
inte foreskriver ett ovillkorligt krav pa att na de angivna malen (en
god ytvattenstatus etc.) senast ar 2015. En medlemsstat kan inte
klandras for sitt genomforande av direktivet enbart for att
exempelvis vissa sjoar inte uppnatt en god ytvattenstatus vid denna
tidpunkt.

Ett ovillkorligt krav &r dédremot att medlemsstaterna skall se till
att atgardsprogram upprattas for att uppna miljomalen. Om de
miljomal som uppstalls for de samlade vattenresurserna inte uppnas
inom rimlig tid kan medlemsstaten komma att klandras for att den
i vart fall inte vidtagit tillrackliga atgarder for att uppna miljomalen.

Eftersom miljomalen bestar av ett knippe regler som har olika
utformning men som anda samverkar med varandra, ar det svart att
beskriva miljomalen i termer av gransvarden, riktvarden eller
liknande. Nagot forenklat skulle man kunna beskriva miljomalen sa
har: 1 miljomélen sammanfattas alla bestammelser — inklusive de
nya Overgripande statusbegreppen — for den vattenkvalitet som
vattenmyndigheten skall strava efter att uppna genom att alla
mdjliga och nodvandiga atgarder vidtas.

Skyddade omraden

Vad menas med att medlemsstaten i fraga om skyddade omraden
skall astadkomma Gverensstammelse med alla normer och mal
senast den 22 december 2015? Det finns flera oklarheter nar det
géller betydelsen av denna bestdmmelse i artikel 4.1 ¢) som vi inte
har nagot sakert svar pa.

For det forsta, bestammelsen skulle kunna forstds sa att
direktivet for skyddade omraden foreskriver ett ovillkorligt krav pa
uppfyllelse av vissa normer och mal. Det skulle alltsd inte vara
tillrackligt att vidta atgarder i syfte att klara foreskriven miljo-
kvalitet, utan kvalitetskravet i sig maste uppnas. Mot det talar dock
att artikel 11.1 i direktivet dven med avseende pa skyddade
omraden foreskriver en allman skyldighet att upprétta atgards-
program for att uppna miljomalen enligt artikel 4.
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For det andra, bestdmmelsen skulle kunna innebédra att de
skyddade omradena inte omfattas av de bestammelser som gor det
mojligt att gora undantag fran miljomalen enligt artikel 4.3-4.7.
Det finns namligen inte nagon hanvisning till dessa bestammelser
nar det géller skyddade omraden.

Slutligen, vad syftar termerna “normer och mal” till? Med "nor-
mer” skulle kunna avses miljokvalitetsnormer i den betydelse som
detta begrepp har i ramdirektivet. Nar det galler begreppet "mal”
talar ordvalet for att gemenskapen har avser nagot annat an de
overgripande miljomalen for ytvatten och grundvatten. Det kan
finnas anledning att jamfora “mal” med termen “kvalitetsmal” i
artikel 10.3, som inte heller &r definierat i direktivet. Det skulle
kunna vara sa att direktivet har avser ndgot som inte utgor en
miljokvalitetsnorm enligt direktivets definition av det begreppet,
men som anda anger ett miljokvalitetskrav i ett visst avseende.
Mojligen avses de mer specifika miljokvalitetskrav i ekologiskt
hénseende som blir foljden av genomfdrandet av direktivets anvis-
ningar for klassificeringen av ytvatten (framst bilaga V).

Till dess att dessa oklarheter har skingrats foreslar vi en
bestdmmelse i forordningen om férvaltning av vattendistrikt som
ligger ndra formuleringen i artikel 4.1 c).

8.2.2  Genomforandet av miljomalen i svensk lagstiftning

Miljobalken innehaller inte nagra regler som motsvarar direktivets
miljomal. Inte heller de av riksdagen beslutade 15 nationella miljo-
kvalitetsmalen och 96 delmélen kan anses motsvara dessa miljomal.
Fragan ar da hur miljomalen skall genomforas i svensk lagstiftning.

Direktivets miljomal utgors av mer eller mindre specifika regler i
form av statusbegrepp, miljokvalitetsnormer, regler om ekologiska
kvalitetskrav pa ytvatten m.m. Reglerna staller konkreta och
preciserade krav pa den miljokvalitet som medlemsstaterna skall
strava efter att uppna. Miljomalen bestar darmed av regler som till
stor del ar bindande for medlemsstaten och dess myndigheter. Vi
beddmer darfor att direktivets miljomal bor forfattningsregleras.

Vi bedomer att det inte &r l&mpligt att i detalj fora in direktivets
miljomal direkt i miljobalken. Det bor vara tillrackligt att i miljo-
balken foreskriva att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestammer far meddela de foreskrifter om miljomal for
vattendistrikt som foljer av Sveriges medlemskap i den Europeiska
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unionen. Miljomalen i artikel 4.1 — och innehallet i bilaga V — skulle
pa sa sitt overforas till en regeringsforordning eller myndighets-
foreskrifter. Utgangspunkten bor vara att overfora miljomalen i
artikel 4.1 i dess helhet, eftersom de saknar motsvarighet i svensk
lagstiftning och varje moment i bestdmmelsen utgor en del av ett
genomarbetat regelverk.

Miljomalen for vattendistrikt kommer att gélla parallellt med de
av riksdagen beslutade nationella miljokvalitetsmalen. Miljomalen
for vattendistrikt far dock en starkare stéllning an de nationella
miljokvalitetsmélen. Det beror dels pa att malen forfattningsreg-
leras, dels att arbetet med att uppna malen starks genom uppratt-
andet och genomfdrandet av atgardsprogram enligt sarskilda
bestammelser i miljobalken. Frdgan om fdérhallandet mellan de
olika miljémalen behandlas 4ven i avsnitt 5.1.

I artikel 4.9 finns en bestdmmelse som synes handla om for-
hallandet mellan de nya reglerna om miljomal och den befintliga
gemenskapslagstiftningen. Det anges att atgarder maste vidtas sa
att tillampningen av direktivets regler om miljomal sakerstaller
atminstone samma skyddsniva som den befintliga gemenskapslag-
stiftningen. Vi bedomer att bestiammelsen &r riktad till lagstiftaren i
respektive medlemsstat. Bestdmmelsen behéver darfér inte for-
fattningsregleras.

8.2.3  Utformningen av de svenska reglerna om miljomal

Vi lagger i ett utkast till en ny férordning om foérvaltning av vatten-
distrikt fram ett forslag till utformningen av de svenska miljomal
for vattendistrikt som foranleds av framst artikel 4 i direktivet (se
bilaga 6). Forslaget féranleder har féljande synpunkter.

En granskning av direktivets miljomal visar att miljomalen i
sjalva verket bestar av dels regler som anger de resultat i form av en
viss miljokvalitet som skall uppnas, dels regler som beskriver hur
det resultatet ar tankt att kunna nas. Ett exempel &r att det fore-
skrivs att medlemsstaterna nér det géller ytvatten skall genomfora
alla atgarder som ar nodvandiga for att forebygga en forsamring av
statusen i alla ytvattenférekomster, med vissa angivna undantag.
Gemenskapen har alltsa valt begreppet miljomal trots att bestam-
melserna inte bara anger de mal i form av resultat som skall uppnas
enligt direktivet.

126



SOU 2002:107 Miljomal for vattendistrikt

Skulle miljomalen 6verforas i princip oférandrade till svensk lag,
skulle aven de svenska reglerna ange béade det resultat som skall
uppnas och hur detta resultat skall uppnas. Vi bedomer det lampligt
att omarbeta miljomalen sa att det i reglerna tydligt gar att utlasa
vilka resultat som skall uppnas. Det far vid en sidan omarbetning
kontrolleras att de svenska reglerna varken blir strdngare eller
svagare dn vad som kravs enligt direktivet. Vi bedémer att det
forslag till miljomal for vattendistrikt som redovisas i utkastet till
forordningen om forvaltning av vattendistrikt uppfyller detta.

Den o6vergripande inneborden av direktivets miljomal framgar
forst om man laser miljomalen tillsammans med direktivets
bestammelser om atgardsprogram i artikel 11. Dar anges att med-
lemsstaten skall uppratta ett atgardsprogram for att uppna de mal
som faststélls enligt artikel 4. Detta bor aterspeglas i de svenska
forfattningstexterna. Det bor i 5 kap. 14 § miljébalken foreskrivas
att det i ett atgardsprogram for vattendistrikt skall anges de
atgarder som skall vidtas for att uppfylla miljomal for vatten-
distrikt. Aven om vi alltsa foreslar att miljomalen renodlas pa sa
satt att de enbart anger de resultat som skall uppnas, gar det
overgripande kravet inte langre 4n att atgarder skall vidtas for att
uppna dessa resultat.

Vad som nu sagts innebér att den 6vergripande skyldigheten for
vattenmyndigheten — och i forldngningen &ven de myndigheter och
kommuner som skall fullgora uppgifter enligt ett atgardsprogram —
ar att vidta atgarder for att klara de miljomal som faststalls for de
enskilda vattenforekomsterna.

8.2.4  Nar faststalls miljomalen for vattendistrikten?

Nar faststaller vattenmyndigheten miljomalen for enskilda sjoar,
vattendrag och grundvattenforekomster (eller grupper av sadana)?
Enligt artikel 24 skall medlemsstaterna senast den 22 december
2003 satta i kraft de lagar och andra forfattningar som &r néd-
vandiga for att folja direktivet. Det betyder inte att miljomalen for
vattendistrikt skall finnas redan da. Det har Gverlamnats till varje
medlemsstat att precisera miljomalen utifran de anvisningar som
finns i bilagorna Il och V i direktivet. Miljomalen for enskilda
vattenforekomster kommer att beslutas av vattenmyndigheten med
tillampning av det nationella regelverk som Naturvardsverket och
SGU tar fram.
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Det inledande arbetet med miljomalen, som bestar av karaktari-
sering av vattendistrikt m.m. enligt artikel 5, skall vara avslutat
redan den 22 december 2004. Det troliga &r att vattenmyndig-
heterna dd kommer att ange mer eller mindre provisoriska miljomal
for distrikten. Faststallandet av miljomal ar dock inte avslutat
genom detta. | avsnitt 1.4 i bilaga V finns regler som syftar till att
de nationellt framtagna regelverken skall motsvara en jambdrdig
ambitionsniva inom EU. Ett sa kallat interkalibreringsforfarande
skall anvandas nar de ekologiska malen for ytvatten bestams.
Avsikten med interkalibreringen &r att se till att grdnserna for de
olika statusnivaerna (granserna mellan hog, god och mattlig
ytvattenstatus) stammer 6verens med direktivets anvisningar samt
att statusnivéerna i de nationella regelverken kan jamféras med
varandra. Det bor i det har sammanhanget framhallas att de fast-
stallda miljomalen kommer att se olika ut i olika delar av landet
och, inte minst, i olika delar av EU. Sadana skillnader &r en naturlig
foljd av direktivets anvisningar som bland annat innebér att milj6-
malen skall bestiammas utifran de skilda forutsattningar som finns i
olika regioner inom EU.

Interkalibreringen skall slutféras av EU-kommissionen och
medlemsstaterna senast den 22 juni 2006. Ett halvar senare kommer
Kommissionen att offentliggtra resultatet av interkalibreringen. Vi
beddmer att interkalibreringen har betydelse for vid vilken tid-
punkt miljomaélen for vattendistrikten slutligt kan faststillas. Om
denna visar att det svenska regelverket pétagligt avviker fran andra
nationella regelverk — och om ambitionsnivan darmed skulle bli
patagligt hogre eller lagre an vad som foljer av direktivets anvis-
ningar — kan det finnas behov av att justera de provisoriska miljo-
malen. Vattenmyndigheten kommer alltsa sannolikt inte att kunna
faststalla miljomalen slutligt innan interkalibreringen slutforts ar
2006. Det kan Overvagas att i forordningen féreskriva att vatten-
myndigheten skall faststélla miljomalen for vattendistrikt senast vid
en viss tidpunkt som ansluter till slutférandet av interkalibreringen.

Nar val miljomalen for enskilda vattenforekomster har faststallts
av vattenmyndigheten, uppkommer nésta fraga: Nar kan miljo-
malen borja laggas till grund for beslut som staller krav pa enskilda?
Den fragan behandlas i kapitel 11.

En annan narliggande fraga ar om vattenmyndighetens beslut om
miljomalen for enskilda vattenforekomster kommer att utgora
foreskrifter i den mening som avses i 8 kap. regeringsformen. Den
fragan har att gora med utformningen och tilliampningen av det
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nationella regelverk som behovs for faststallandet av miljomalen.
Fragan bor Overvagas forst nar arbetet med detta regelverk har
kommit langre och det gar att Gverblicka vilka konsekvenser
vattenmyndighetens beslut om miljomalen kan fa for enskilda.
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9 Konstgjorda och kraftigt
modifierade sj0ar och vattendrag
samt undantag fran miljdmalen

Forslag

Vi foreslar att direktivets bestammelser om konstgjorda och
kraftigt modifierade sjoar och vattendrag samt undantag fran
miljomalen for vattendistrikt tas in i férordningen om forvalt-
ning av vattendistrikt.

Vattenmyndigheterna bor ha ansvaret for att definiera sjoar
och vattendrag som konstgjorda eller kraftigt modifierade och
att besluta om undantag fran miljomalen.

Det bor Overvdgas att inféra regler enligt vilka regeringen i
vissa fall provar fragan om undantag fran miljomal for vatten-
distrikt. En sadan provning skulle kunna ske nar regeringen
tillatlighetsprovar nya omfattande verksamheter enligt 17 kap.
miljébalken.

Direktivet innehdller i artikel 4.3-7 regler som gor det mojligt att
definiera sjoar och vattendrag som konstgjorda eller kraftigt modi-
fierade och att gora undantag fran miljomalen for vattendistrikt.
Reglerna ar allmént tillampliga for landets vattenmiljoer Tillamp-
ningen av reglerna har betydelse for vilka miljomal som skall galla
for landets vattenresurser och darmed for vilka atgarder som kan
komma att behovas. Bestéammelserna forutsétter normalt att en
avvagning gors mellan intresset av att kunna bedriva verksamheter
som paverkar miljon och intresset av att uppfylla miljomalen.
Reglerna om konstgjorda och kraftigt modifierade ytvattenfore-
komster gor det mojligt att faststdlla mindre strdnga ekologiska
miljomal for fysiskt paverkade sjoar och vattendrag. En konstgjord
vattenforekomst ar sadan som har skapats genom mansklig verk-
samhet, till exempel en kanal, medan en kraftigt modifierad vatten-
forekomst ar sddan som har andrat karaktar pa ett vasentligt satt till
foljd av fysiska forandringar, till exempel en utbyggd &lv. For-
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andringar av ytvatten i kemiskt hdnseende omfattas inte av dessa
regler.

Enligt reglerna om undantag fran miljomalen for vattendistrikt far
man under vissa forutsattningar exempelvis forlédnga tidsfristen for
att uppfylla miljomalen eller géra undantag pa grund av nya
verksamheter som kan aventyra uppfyllandet av miljomalen. Dessa
regler far tillampas dven pa sjoar och vattendrag som definierats
som konstgjorda eller kraftigt modifierade.

For att fa en heltackande bild av hur god vattenkvaliteten &r
inom ett vattendistrikt rdcker det inte att se om de faststéllda
miljomalen ar uppfyllda. Man behover &aven beakta i vilken
utstrackning miljomaélen har angetts med en lagre ambitionsniva,
dvs. med tillimpning av reglerna om konstgjorda och kraftigt
modifierade vattenférekomster och reglerna om undantag.

9.1 Konstgjorda och kraftigt modifierade sjoar och
vattendrag

For att fa klassificera en ytvattenforekomst som konstgjord eller
kraftigt modifierad maste tva villkor vara uppfyllda. For det forsta
maste de atgarder som behover vidtas for att uppnd en god
ekologisk status i vattnet ha en betydande negativ inverkan pa vissa
andra forhdllanden. Bland de foérhéallanden som raknas upp i
artikel 4.3 finns dricksvattenfoérsorjning, kraftproduktion och
vattenreglering. FOr det andra skall nyttan av den fysiska for-
andringen av tekniska eller ekonomiska skal inte kunna uppnas pa
nagot annat satt som ar battre fran miljosynpunkt.

For konstgjorda och kraftigt modifierade sjéar och vattendrag
kravs inte att vattnet haller en god ekologisk status, utan malet ar
i stallet att uppna det mindre strdnga miljomalet om en god
ekologisk potential. Fortfarande kravs dock att vattnet skall halla
en god kemisk status.

Reglerna blir enklare att forstd med ett exempel som ror en
dammanlaggning for kraftproduktion. Anlaggningen goér att det
inte ar mojligt att uppna en god ekologisk status i det uppdamda
vattenomradet. Det bor darfor undersokas om vattenomradet kan
definieras som kraftigt modifierat. Ett forsta villkor fOr detta ar att
de foréndringar av vattnets hydromorfologiska egenskaper som
behdvs for att uppna en god ekologisk status har en negativ
inverkan pa ett sadant forhallande som raknas upp i bestimmelsen,
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i detta fall kraftproduktionen. Ett andra villkor &r att den nytta som
kan knytas till dammanlaggningen, dvs. dven har kraftproduk-
tionen, inte kan uppnas pa nagot annat sitt som ar battre fran
miljésynpunkt.

9.2 Tidsbegransade och permanenta undantag, force
majeure

Redan i ingressen till direktivet slas fast att det kan bli omgjligt att
redan ar 2015 uppna miljomalen for allt vatten inom gemenskapen.
Medlemsstaterna kan darfor enligt artikel 4.4-4.6 g6ra undantag
fran att uppna miljomalen for ytvatten och grundvatten.

Tidsbegrédnsade undantag kan géras om alla nddvandiga for-
béttringar av statusen hos vattenforekomsterna inte rimligen kan
astadkommas senast ar 2015 och om detta beror pa ett av tre
sarskilt uppraknade skal. Med stod av dessa regler kan uppnaendet
av miljomalen skjutas upp sammanlagt tva perioder om sex ar
vardera. Reglerna for tidsbegransade undantag ar forhallandevis
generdst formulerade. Det 6vergripande syftet med tidsbegransade
undantag torde vara att medlemsstater som maste vidta kostsamma
atgarder skall ha en mojlighet att sprida ut kostnaderna over en
langre tidsperiod. Det kan ocksa vara i praktiken omojligt att
aterstalla exempelvis kraftigt fororenade grundvattenforekomster
pa kort tid aven om kraftfulla dtgarder vidtas. Samma sak kan gélla
exempelvis for ytvatten med lang omséttningstid.

Permanenta undantag kan géras om det inte alls & magjligt att
uppna miljomalen. Utrymmet for att gora sadana undantag ar av
naturliga skél begransat. Ett av villkoren utgar fran att en avvagning
gors mellan nyttan av miljopaverkande verksamheter och maoijlig-
heten att uppna denna nytta pa ndgot annat sitt som &ar battre for
miljon.

Artikel 4.6 innehaller sérskilda regler for att hantera tillfalliga
forsamringar av vattenkvaliteten till foljd av exempelvis extrem
Oversvdmning och utdragen torka.
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9.3 Regler for nya verksamheter

I artikel 4.7 finns det regler som ger utrymme for att tillata nya
verksamheter som kan gora det svart att uppfylla miljomalen.
Syftet med reglerna torde vara att undvika att "en dod hand” l1aggs
pa alla omraden som omfattas av miljomalen.

Undantagsreglerna for nya verksamheter delas in i tva grupper
beroende pa vilken slags miljopaverkan som avses. Den ena handlar
om att miljomalen &ventyras antingen av forandringar av de fysiska
forhallandena i ytvattenforekomster eller av nivaforandringar i
grundvattenforekomster. Den andra handlar om att verksamheter
orsakar att ytvattenkvaliteten i ndgot avseende sinks fran hdg
status till god status.

Enligt vissa av reglerna i artikel 4.7 skall en avvdgning goras
mellan fordelarna med verksamheterna utifran vissa allméanna
intressen och fordelarna for miljon och det allmanna med att uppna
miljomalen. Dessutom skall nyttan av verksamheterna inte kunna
uppnas pa nagot annat sitt som &r battre fran miljosynpunkt.

9.4 Overvaganden och férslag

Tillampningen av de regler som foljer av artikel 4.3—7 har betydelse
for vilka krav som stélls pa landets vattenmiljéer. Om manga sjoar
och vattendrag definieras som konstgjorda eller kraftigt modifi-
erade mildras de ekologiska kraven. Kvalitetskraven mildras ocksa
om reglerna om undantag tillampas i manga fall.

Manga svenska sjoar och vattendrag péaverkas av reglerings-
foretag. Pa grund hérav kan manga sjoar och vattendrag komma att
definieras som konstgjorda eller kraftigt modifierade. Vi uppfattar
att syftet med direktivets regler om konstgjorda och kraftigt
modifierade vatten ar att astadkomma sa god vattenkvalitet som
mojligt med bibehallande av de nyttiga verksamheter som kan leda
till att de paverkade vattnen definieras som kraftigt modifierade.

Vattenmyndigheten bor ansvara for tillampningen av reglerna

Vi har foreslagit att miljomalen for vattendistrikt forfattnings-
regleras. Reglerna om konstgjorda och kraftigt modifierade sjoar
och vattendrag och reglerna om undantag hor néra samman med
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miljomalen. Det ar naturligt att dven dessa regler forfattnings-
regleras.

Reglerna om konstgjorda och kraftigt modifierade sjdar och
vattendrag innehaller bland annat en slags avvagningsregel. Det
skall beddmas om nyttan av den fysiska férdndringen, till exempel
regleringsdammen, inte kan uppnas pa ett satt som ar battre fran
miljésynpunkt (se artikel 4.3 punkt b). Regeln kan jamféras med
vissa av de allmdnna hansynsreglerna i 2 kap. miljébalken som
ocksa foreskriver att en avvagning skall géras mellan olika faktorer.
Syftet med direktivets regel &r inte att beddma om enskilda verk-
samheter ar tillatliga. Syftet ar i stéllet att bestimma om ett vatten-
drag eller en sjo skall definieras som konstgjord eller kraftigt
modifierad sa att mindre stranga ekologiska kvalitetskrav kan anges
for vattnet. Ett beslut i frdgan om en sjo skall definieras som
kraftigt modifierad eller inte innebér inte i sig att krav stalls pa
nagon enskild. Vi bedomer darfor att reglerna inte passar in i 2 kap.
miljobalken, som innehaller regler som ligger till grund for bedom-
ningen av om en enskild verksamhet ar tillatlig.

Vi bedémer att reglerna om konstgjorda och kraftigt modi-
fierade sjoar och vattendrag bor foras in i forordningen om for-
valtning av vattendistrikt samt att vattenmyndigheterna bor ha
ansvaret for tillampningen av dessa regler. Vattenmyndigheterna
bor dven ansvara for tillampningen av reglerna om undantag. Dessa
regler foranleder vissa sérskilda 6vervaganden som redovisas nedan.

Regeringsprévning av frdgor om undantag fran miljomal for
vattendistrikt

De nya miljomalen for vattendistrikt kommer i manga fall att ligga
till grund for tillstandsprévningen av olika verksamheter. Tillamp-
ningen av reglerna om undantag, som kommer att paverka miljo-
malen for vattendistrikten, kan komma att fa betydelse for tillatlig-
heten av exempelvis omfattande nya verksamheter som har stor
paverkan pa miljoforhéllandena. Vid tillstdndsprévning av en ny
verksamhet kan det visa sig att miljomalen for ett vattenomrade
som skulle paverkas av verksamheten inte kommer att klaras. Detta
géller inte minst for de mest omfattande nya verksamheterna som
tillatlighetsprovas av regeringen enligt 17 kap. miljobalken.

Det bor 6vervégas att infora regler enligt vilka regeringen i vissa
fall provar fragan om undantag fran miljomal for vattendistrikt. En
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sadan provning skulle kunna ske nar regeringen tillatlighetsprovar
nya omfattande verksamheter enligt 17 kap. miljobalken. Om en
sadan mojlighet inte skulle finnas, skulle regeringen vara bunden av
vattenmyndighetens bedémning i fragan om undantag fran miljo-
malen. Om vattenmyndigheten exempelvis skulle finna att plane-
ringen av en omfattande ny verksamhet inte utgor skél att besluta
om undantag fran miljomalen i ett vattenomrade som skulle pa-
verkas av verksamheten, skulle regeringen redan av den anled-
ningen kunna vara forhindrad att tillata verksamheten. Det skulle
namligen kunna visa sig att de miljomal som géller for vatten-
omradet inte klaras om den nya verksamheten tillats.

Undantag fér nya verksamheter enligt artikel 4.7

Sérskilda problem uppkommer vid analysen av artikel 4.7, som
innehaller regler om undantag fran miljomaélen for nya verksam-
heter. 1 bestammelsen anges nagra fall da nya verksamheter kan
tillitas trots att miljomalen &ventyras. Den forsta delen av
artikel 4.7 synes galla verksamheter som paverkar de fysiska for-
hallandena i vattenmiljon (sankning av grundvattennivan, forand-
ringar i stromfaran i ett vattendrag etc.). Den torde daremot inte
behandla forandringar av ytvattnets kemiska status. Den andra
delen av bestimmelsen synes daremot inte vara begransad till fysisk
paverkan pa vattenmiljon, utan bor dven avse kemisk paverkan.

Det &r delvis oklart vilka verksamheter som omfattas av de olika
reglerna. Vi foreslar att det i forordningen anges att reglerna galler
generellt for olika typer av verksamheter och atgarder.

Det finns regler i artikel 4.7 enligt vilken en avvdgning skall géras
mellan olika intressen. Reglerna kan jamféras med de allmédnna
hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken som ar tillampliga pa alla
verksamheter, bland annat vid tillstandsprévning av nya verksam-
heter. Det finns likheter mellan direktivets regler och i forsta hand
2 kap. 9 § miljobalken enligt vilken regeringen om sarskilda skél
foreligger far tillata en verksamhet trots att den kan befaras for-
anleda skada eller oldgenhet av vasentlig betydelse for manniskors
hélsa eller miljon, aven om sadana skyddséatgarder och andra for-
siktighetsmatt vidtas som kan kravas enligt balken.

Vi beddmer att det inte ar tillrackligt for ett korrekt genomfor-
ande av direktivet i denna del att hédnvisa till de allmdnna hénsyns-
reglerna i 2 kap. miljobalken. Balkens regler motsvarar inte de
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detaljerade krav som anges i artikel 4.7. Att fora in reglerna i 2 kap.
skulle skapa sarregler pa vattenomradet, vilket bor undvikas.

Vi foreslar i stéllet att bestammelserna i artikel 4.7 overfors till
forordningen om forvaltning av vattendistrikt. Det innebar att
vattenmyndigheten, om det skulle behdvas, kan besluta att gora
undantag fran miljomalen i ett vattenomrade dar forhallandena kan
forvantas paverkas betydligt av planerade nya verksamheter. Ett
beslut om undantag skulle ge forutsdttningar att i ett senare skede
ge tillstdnd till en ny verksamhet. Vid tillstandsprévningen skall
naturligtvis miljobalkens krav vara uppfyllda, déribland de intresse-
avvdgningar som foreskrivs i 2 kap. Det skall bland annat bedémas
om de gallande miljomalen for vattendistriktet uppfylls. Vid den
bedémningen kommer vattenmyndighetens beslut om undantag att
vara av betydelse. Beslutet paverkar namligen miljémalen, dvs. de
miljokvalitetskrav som skall galla i det vattenomrade som berors av
verksamheten.

Det bor tillaggas att om vattenmyndigheten i ett visst fall skulle
besluta att inte gora undantag for planerade nya verksamheter,
betyder det inte att verksamheterna inte kan tillatas enligt balkens
tillatlighetsregler. En ny verksamhet skall tillstandsprévas pa
vanligt satt och det &r forst om miljobalkens krav inte &r uppfyllda,
till exempel genom att miljomaélen for det berdrda vattenomradet
skulle komma att Overtrddas, som prévningsmyndigheten kan
komma fram till att de nya verksamheterna inte kan tillatas.

Ett beslut om undantag forutsatter att bland annat kraven i
artikel 4.7 punkt c) ar uppfyllda. Innebérden av punkten c¢) ar
oklar. Vi gor den tolkningen att for att fa gora undantag skall man
kunna konstatera antingen att det foreligger ett allménintresse av
storre vikt, eller att kravet i en sdrskild avvagningsregel som fére-
skrivs i punkten c) ar uppfyllt. Enligt denna regel skall fordelarna
for miljon och samhillet med att uppna miljomalen for en
vattenforekomst vagas mot de fordelar som de nya verksamheterna
har for manniskors halsa, for vidmakthallandet av manniskors
sakerhet eller for en hallbar utveckling.

Ovriga dvervaganden

De nu behandlade reglerna bor utformas sa att stora skillnader
mellan vattendistrikten undviks vid tillampningen. Ansvaret for att
tillampa reglerna kommer normalt att ligga pa vattenmyndig-
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heterna. Vi har overvagt att foresld en bestammelse som ger
exempelvis Naturvardsverket ratt att overklaga vattenmyndig-
hetens beslut att definiera sjdar och vattendrag som konstgjorda
eller kraftigt modifierade respektive att géra undantag fran miljo-
malen. Fragan hor ndra samman med om vattenmyndighetens olika
beslut skall kunna 6verklagas, vilket bor dvervdgas vidare (se av-
snitt 14.6). Vi foreslar darfor inte ndgon bestammelse av det slag
som nu namnts.

Manga av Sveriges vattendrag anvands, eller har anvénts, for olika
slags vattenverksamheter som syftar till att utnyttja vattnets energi-
innehall. Vissa dammanlaggningar ar inte langre i drift men anlagg-
ningarna finns fortfarande kvar och péaverkar miljon. Det finns
exempelvis manga dammar som tillkommit for kvarn- eller sag-
verksandamal, men som inte langre anvands. Det finns ocksa
vattendrag som anvénts for flottning av timmer. De atgarder som
vidtagits i vattendragen for att kunna underldtta flottningen (man
kan exempelvis ha rensat och spréngt bort stora stenar och andra
hinder i vattnet for att vattenrédnnan skulle bli tillrackligt bred och
djup) paverkar ofta vattenforhallandena an i dag.

Enligt artikel 4.3 i direktivet skall det finnas nagon slags nytta
med fordndringarna i vattenmiljon, men vad som menas med nytta i
detta sammanhang preciseras inte. Fragan ar om man kan tillampa
reglerna om konstgjorda och kraftigt modifierade vatten i de fall
dar verksamheterna inte ldngre bedrivs. En rimlig tolkning av
artikel 4.3 &r att dven bevarandet av vdrdefulla kulturhistoriska
miljéer kan vara en sadan nytta som kravs for att reglerna skall
kunna tillampas.
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10 Hur skall bestammelser om
miljokvalitet fa genomslag i
praktiken?

Slutsatser och forslag

Ramdirektivet for vatten stéller sarskilda krav pd hur en
myndighet skall forfara nar ett atgardsprogram tas fram. Samma
krav bor inte stéllas pa alla atgardsprogram enligt 5 kap. miljo-
balken. Vi foreslar darfor olika regler om forfarandet for de
atgardsprogram som behovs for att klara de nya miljomalen for
vattendistrikt och for de atgardsprogram som behdvs for att
klara andra slags bestdmmelser om miljokvalitet.

Forslagen innebar inte nagra principiella skillnader nar det
géller &tgardsprogrammens funktion. Atgirdsprogrammen
kommer att utgotra strategiska planeringsdokument som inte ar
direkt bindande fér enskilda. Det & normalt de myndigheter
och kommuner som redan i dag fullgér uppgifter enligt bland
annat miljobalken som skall ta de initiativ och fullgora de
uppgifter som behovs for att omvandla ett atgardsprogram till
praktiska atgarder.

Det bor i 5 kap. miljobalken inféras nya regler om hur det
skall ga till nar Aatgardsprogram och forvaltningsplaner for
vattendistrikt tas fram. Direktivet kréver att vissa handlingar tas
fram under den processen, bland annat ett forslag till en férvalt-
ningsplan. Vi foreslar att forvaltningsplanerna och atgards-
programmen utarbetas samtidigt och enligt samma férfarande.
Den foreslagna processen liknar planprocessen enligt plan- och
bygglagen. Vattenmyndigheten skall samrada med myndigheter,
kommuner, verksamhetsutdvare, allmanheten och Ovriga som
berdrs av program och planer. Regeringen bor i vissa fall préva
ett dtgardsprogram for vattendistrikt.

Vi foreslar flera andringar av reglerna om hur man tar fram ett
atgardsprogram for att uppfylla andra bestammelser om
miljokvalitet an miljomalen for vattendistrikt. Reglerna skiljer
mellan upprattandet av ett forslag till atgardsprogram och

139



Hur skall bestammelser om miljokvalitet f& genomslag i praktiken? SOU 2002:107

faststéllandet av atgardsprogrammet. Regeringen bar, enligt vad
som galler redan i dag, faststalla ett tgardsprogram om den inte
overlater till en myndighet eller kommun att gora det.
Regeringen bor kunna Overlata till en myndighet eller en
kommun att uppratta ett forslag till atgardsprogram. Samradet
over forslaget till atgardsprogram bor omfatta inte bara myndig-
heter, kommuner och verksamhetsutbvare, utan &ven den
allméanhet som kan drabbas av en dalig miljokvalitet.

Bestdmmelsen i 5 kap. 4 § bor utga. |1 samma paragraf bor det
i stéllet inféras en regel om att myndigheter och kommuner
inom sina ansvarsomraden skall fullgéra de uppgifter som
ankommer pa dem enligt ett faststallt dtgardsprogram.

Reglerna i plan- och bygglagen bor anpassas till de nya
bestimmelserna om miljokvalitet. Vi lamnar inte nu nagra for-
slag men tar stéllning till enligt vilka principer reglerna bér
utformas.

10.1  Om innehallet i kapitel 10 och 11

Bestimmelser om miljokvalitet innehdller inte nagra krav som ar
direkt riktade mot enskilda. For att bestimmelserna skall fa
genomslag i praktiken behdvs det andra regler som sékerstaller att
miljokvaliteten kan klaras. Reglerna maste klargora vilka skyldig-
heter som myndigheter och enskilda har pa grund av bestammelser
om miljokvalitet. For detta behovs det bade formella och materiella
regler.

I kapitel 10 och 11 i detta betdnkande tar vi upp den omfattande
fragan om hur bestammelser om miljokvalitet skall fa genomslag i
praktiken. | detta kapitel behandlar vi sadana regler i miljobalken
som till 6vervagande del ar av formell karaktar. De aterfinns till
stor del i 5kap. Det &r regler som i forsta hand &r riktade ftill
myndigheter och kommuner och som i princip inte ger stod for att
rikta krav direkt mot enskilda. Vi tar i den delen upp bland annat
foljande fragor:

- Vem kontrollerar och ansvarar for att bestdmmelser om
miljokvalitet uppfylls?

- Vem utarbetar och beslutar ett atgardsprogram? Hur skall
det ga till?

- Vem ser till att ett tgardsprogram genomfors i praktiken?
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- Vilka instrument behovs for att uppfylla bestdimmelser om
miljokvalitet?

Vi foreslar i denna del flera dndringar av de nuvarande reglerna i
miljébalken.

Kapitel 11 &r en naturlig fortsattning pa innehallet i detta kapitel.
Dar staller vi fragan hur bestammelser om miljokvalitet skall
paverka provningen av enskilda verksamheter. Vi diskuterar bland
annat féljande fragor:

- Vad bor gélla om en bestimmelse om miljokvalitet ©ver-
trads?

- Vad bor gélla for befintliga respektive nya verksamheter som
paverkar miljokvaliteten?

- Hur skall man fordela krav pa ett kollektiv av verksamhets-
utbvare?

Dessa fragor hor nara ihop med fragan om utformningen av de
allménna hansynsreglerna m.m. i 2 kap. miljobalken. Det & genom
dessa centrala materiella regler i balken som krav pa atgarder till
skydd for miljon kan stéllas pa verksamhetsutovare. Utredningen i
den delen mynnar ut i ett forslag till hur reglerna om miljokvalitet i
2 kap. boér vara utformade. Forslaget ansluter till ett av de princip-
forslag som presenterades i vart delbetdankande Miljobalken under
utveckling. Ett principbetdnkande (SOU 2002:50). Forslaget i
kapitel 11 presenteras darfor ocksa som ett principforslag som vi
avser att slutbehandla infor vart slutbetankande som skall lamnas
senast vid utgangen av ar 2003.

10.2  Regler i ramdirektivet for vatten

Ramdirektivet for vatten anger vissa grundldggande formella krav
pa vattenforvaltningen. Det skall bland annat finnas en organisation
for vattenforvaltning som utgar fran naturliga avrinningsomraden.
De myndigheter som far ansvaret for vattenforvaltningen skall
bland annat utarbeta en férvaltningsplan som tacker myndig-
heternas hela ansvarsomraden. Varje myndighet skall i forvaltnings-
planen sammanfatta vattenforvaltningen och évergripande redovisa
hur forhallandena ser ut i det omrade som planen omfattar.
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Atgardsprogram som instrument for att uppfylla direktivets miljomal

Bestimmelserna om atgardsprogram &r av central betydelse i direk-
tivet. Atgardsprogrammen utgdr en av tre hérnpelare i den kom-
mande vattenforvaltningen — de tva dvriga pelarna ar forfattnings-
reglering av nya miljomal for vattendistrikt och inférandet av en ny
organisation foér foérvaltning av vattendistrikt. Sambandet mellan
dessa tre kan enkelt beskrivas sa att atgardsprogrammet ar vatten-
myndigheternas huvudinstrument for att uppfylla miljomalen for
vattendistrikt.

Atgardsprogrammen skall beslutas senast den 22 december 2009.
Alla atgarder skall enligt direktivet vara operationella senast den
22 december 2012. Vi beddmer att med ordet operationella bor
forstas att atgarderna skall ha genomforts i praktiken sa att de kan
borja verka i vattenmiljon. Inget hindrar att atgardsprogram
beslutas, eller enstaka atgarder genomfors, fore dessa tidpunkter.

Det ar en obligatorisk uppgift att uppratta atgardsprogram for
att uppna de miljomal som foljer av artikel 4 i direktivet. Direktivet
skiljer mellan grundlaggande och kompletterande atgarder; de forra
ar obligatoriska och de senare frivilliga. I artikel 11.3 anges — i en
slags checklista — de minimikrav i frdga om a&tgarder som
medlemsstaten skall uppfylla (grundldggande atgarder). | kapitel 12
i betdnkandet undersdker vi om svensk lagstiftning uppfyller de
krav som anges i checklistan i artikel 11.3.

10.3  Overvaganden och forslag som galler miljobalkens
regler

10.3.1 Allmant om vem som ansvarar for att bestammelser om
miljokvalitet klaras

Miljokvalitetsnormer — och andra bestdmmelser om miljokvalitet —
innehaller regler om hur miljon skall vara beskaffad i olika avse-
enden. En bestdmmelse om miljokvalitet talar inte ensam om hur
enskilda - industriforetag, vattenkraftsforetag, jordbrukare, bil-
ister, hushall m.fl. — skall agera for att undvika skador och olagen-
heter fér méanniskors hédlsa och miljon. Bestdammelsen géller med
andra ord inte direkt mot enskilda som bidrar till att den Overtrads.
Att i en foreskrift ange vilken grad av fororening som far fore-
komma i olika avseenden har i sig ingen positiv effekt pa miljon. En
sadan foreskrift forutsatter i stillet att det finns tillgang till andra
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verktyg som kan anvéndas just for att begransa paverkan pa miljon.
Det ar alltsd tillsammans med andra delar av miljolagstiftningen
som bestammelser om miljokvalitet kan fa genomslag i praktiken.

Bestdimmelser om miljokvalitet &r sérskilt anvandbara i en
situation dar man inte kan peka ut enstaka féroreningskéllor, utan
dar manga sma — och ofta diffusa — utslapp bidrar till en bristande
miljokvalitet. FOr att uppna en godtagbar miljokvalitet i ett
fororeningsdrabbat omrade kan krav behova stallas pa ett kollektiv
av intressenter.

Bestammelser om miljokvalitet maste i vissa situationer kunna
leda till krav pa enskilda som gor att paverkan pa miljon minskar.
Det &r i forsta hand ansvariga myndigheter som har till uppgift att
omsatta bestdmmelser om miljokvalitet i handlingsregler for
enskilda. FOr att bestdmmelserna skall kunna genomféras i prak-
tiken krdvs att lagstiftningen gor klart vilka myndigheter som
ansvarar for genomférandet, att myndigheterna har de instrument
som behdvs for detta och att det finns regler som talar om hur krav
skall fordelas nar méanga olika verksamheter och aktiviteter med-
verkar till en bristande miljokvalitet.

Sa lange en bestammelse om miljokvalitet uppfylls foreligger det
naturligtvis inga problem. Om bestdimmelsen ddremot Overtrads
eller om det foreligger en risk foér att den kommer att 6vertradas, &r
situationen en annan. | de flesta fall kommer situationen vara sadan
att den myndighet som ansvarar for genomfdrandet av miljo-
kvalitetsnormen maste ta ett helhetsgrepp om fororeningssitua-
tionen. Miljotillstandet och den yttre paverkan som finns pa det
aktuella omradet maste kartlaggas. Den ansvariga myndighet maste
utreda vilka atgarder som behover vidtas for att klara miljo-
kvaliteten och hur kraven pa enskilda bor fordelas.

En utgangspunkt bor vara att alla slags verksamheter som pa
nagot satt bidrar till att bestammelser om miljokvalitet inte klaras
har ett allmant ansvar for att atgarder vidtas.

10.3.2 Atgardsprogrammets funktion

Fragan om ett atgardsprograms funktion diskuterades i forarbetena
till miljobalken (se prop. 1997/98:45 s. 255 och 258 ff.). Det
uttalades bland annat att mycket talar for att ett atgardsprogram
skall vara bindande fér berérda myndigheter och kommuner (prop.
1997/98:45 del 1, s. 260 f. och s. 271). Regeringen delade vidare de
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synpunkter som Lagradet framfort i fraigan om ett atgardsprogram
utgor foreskrifter eller forvaltningsbeslut. Lagradet hade uttalat
bland annat foljande (notera att nar Lagradet talar om atgardsplaner
motsvaras det i dag av vad som Kallas atgardsprogram i 5 kap.
balken):

Bestdmmelserna i 5 kap. 6 8§ miljobalksforslaget &r daremot kategoriskt
avfattade och det ar svart att uppfatta dem pa annat satt an att en
atgardsplan i flera avseenden blir bindande i varje fall for de berorda
myndigheterna och kommunerna. Detta betyder inte utan vidare att
atgardsplaner i alla lagen ar att hanfora till foreskrifter; av betydelse ar
harvidlag ocksé i vad mén en plan omfattar endast ett konkret fall eller
far mera generell giltighet liksom planens geografiska omfattning. Det
gar darfor inte att gora ett generellt uttalande om i vad man éatgards-
planerna kommer att utgora foreskrifter eller forvaltningsbeslut, utan
detta kan vara beroende av utformningen och inriktningen av planen i
det sérskilda fallet. Eftersom regleringen i 5 § maste kunna betraktas
som ett bemyndigande till regeringen enligt 8 kap. 7 § regeringsformen
forenat med ett medgivande till s.k. subdelegation enligt 8 kap. 11 § far
det har - till skillnad fran vad fallet var vid tillkomsten av plan- och
bygglagen — ingen avgdrande betydelse for planernas giltighet om de ar
att hanfora till foreskrifter eller forvaltningsbeslut. Att mérka &r dock
att om en plan skall anses innefatta foreskrifter, det strikt maste iakttas
att de haller sig inom ramen for de amnen som enligt 8 kap. 7 §
regeringsformen 6ver huvud taget kan bli foremal for delegation, dvs.
— sdvitt har ar av intresse — skydd for halsa samt natur- och miljévard.

Fragan om atgardsprogrammets funktion handlar om vilken status
atgardsprogrammen bor ha. Pa vilket satt bor ett atgardsprogram
vara styrande for de myndigheter och kommuner som fullgér upp-
gifter med stdd av bland annat miljobalken? Bor det vara bindande
for enskilda?

De atgarder som tas in i ett atgardsprogram for vattendistrikt
kommer troligen att vara av vitt skilda slag och behdva initieras av
offentligrattsliga organ pa lokal, regional, statlig eller rentav Gver-
statlig (EU) nivd. Atgarderna kan vara av olika karaktir, sdsom
omprovning av villkor for miljofarlig verksamhet, krav pa tillstand
for vissa verksamheter, nya generella foreskrifter, avtal om miljo-
forbattrande atgarder eller informationskampanjer. Det ar inte
realistiskt att tro att vattenmyndigheten kommer att ha den kom-
petens och de resurser som kravs for att genomfora sadana mer
specifika atgarder. Det bor i stillet vara de myndigheter och
kommuner som redan i dag fullgér uppgifter enligt i férsta hand
miljobalken som genomfor atgarderna. Om det sedan visar sig att
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miljomalen inte har uppnatts, far vattenmyndigheten — enligt vad
som ocksa anges i direktivet — utarbeta nya program med nya och
strangare atgarder.

Med den nu beskrivna funktionen hos ett atgardsprogram for
vattendistrikt kommer detta normalt inte att innehalla forvalt-
ningsbeslut i enskilda fall. Det &r inte vattenmyndigheten som
fattar de beslut som &r bindande for enskilda, dvs. som direkt
paverkar enskildas rattsstallning. Sadana beslut far fattas senare av
andra myndigheter och kommuner. Atgéardsprogrammen kommer
darmed att fa karaktar av dvergripande planeringsinstrument, som
kommer att ligga till grund fér myndigheters 6vervidganden. Det &r
inte minst praktiska skal som talar for en sadan ordning. Vatten-
myndigheten kommer endast ha mojlighet att pa ett 6vergripande
satt ange vilka atgarder som kommer att behdvas. Den narmare
utformningen av atgarderna — och det faktiska resultatet av dessa —
kan klargdras forst i ett senare skede.

Aven om é&tgardsprogrammen far karaktir av overgripande
dokument, kan det inte uteslutas att ett atgardsprogram i nagot fall
kan komma att innehélla ett forvaltningsbeslut i ett enskilt fall.
Lagradet framholl det i sitt remissvar éver Miljobalksutredningens
forslag till miljobalken (prop. 1997/98:45 del 1, s. 260 f.).

Vi bedomer att det i lagstiftningen tydligare bor framga vilka
forpliktelser som myndigheter och kommuner har med anledning
av ett beslutat atgardsprogram. Det bor darfor inféras en ny
bestdimmelse enligt vilken myndigheter och kommuner inom sina
ansvarsomraden skall fullgora de uppgifter som ankommer pa dem
enligt ett faststallt atgardsprogram.

En sadan bestammelse tydliggér myndigheters och kommuners
ansvar for att ett atgardsprogram genomfors. Samtidigt kommer
mojligheten att med atgardsprogram i detalj styra myndigheter och
kommuner att vara begransad. En atgard maste for det forsta falla
inom en myndighets kompetensomrade. Dessutom innebér den
foreslagna bestdmmelsen inte att myndigheten eller kommunen
redan pa grund av innehallet i atgardsprogrammet har en skyldighet
att uppna ett visst resultat. Visserligen kan atgardsprogrammet
bygga pa en prognos om vad man kan astadkomma med en atgard,
men det ar forst sedan myndigheten eller kommunen fullféljt sitt
initiativ — exempelvis en omprovning av villkoren fér en miljofarlig
verksamhet — som man kan fa kinnedom om det faktiska resultatet.
Atgardens effekt i miljon beror i hég grad av de materiella regler
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som tillampas nar atgardsprogrammet omvandlas till konkreta krav
pa verksamhetsutovare.

Vilka materiella regler kommer da att laggas till grund for de
praktiska atgarder som blir foljden av ett atgardsprogram? Vi
bedOmer att sjalva atgardsprogrammet kommer att vara en del av
beslutsunderlaget nar en atgard genomfors. 1 6 kap. 11 § miljo-
balken finns det regler om att en myndighet som tillampar balken
skall se till att bland annat planer enligt plan- och bygglagen finns
tillgangliga i ett arende. Det anges ocksa att en kommun skall
tillhandahélla sadana planer om en myndighet begar det. Mot-
svarande bor galla for atgardsprogram och forvaltningsplaner enligt
5 kap. balken. Det bor darfor inforas regler av detta slag i en ny
bestammelse i 6 kap. 11 a §.

Nar ett atgardsprogram omvandlas till krav pa praktiska atgéarder
kommer de viktigaste materiella reglerna att finnas i 2 kap. miljo-
balken. Dessa regler behover utvecklas ndr det géller vilken
inverkan som bestdmmelser om miljokvalitet — och i det samman-
hanget aven atgardsprogram — kan ha for befintliga och nya verk-
samheter. Den fragan behandlas i kapitel 11. | andra fall kommer
atgarderna att tas fram pa andra grunder, till exempel nar kom-
munala trafikforeskrifter antas, vid andringar i géllande detaljplaner
eller vid beslut om att inratta vattenskyddsomraden. Den myndig-
het eller kommun som genomfor atgarden har att som vanligt
tillimpa de materiella regler som galler i sddana sammanhang.

En annan sak &r att en atgéard ibland kan komma att utgoras av
generella foreskrifter. Sddan normgivning galler direkt mot enskilda
som bedriver verksamhet pd det omrade som berors av fore-
skrifterna. Huruvida vattenmyndigheten och andra myndigheter
som faststéller atgardsprogram skall kunna utfarda sadana fore-
skrifter behandlas i avsnitt 10.3.5.

Vad som nu sagts om atgardsprogrammens funktion bor gélla
dven for ett atgardsprogram som faststallts for att uppfylla andra
bestammelser om miljokvalitet an miljomal for vattendistrikt.
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10.3.3 Forslag till vissa andringar i 5 kap. miljobalken m.m.
5 kap. 4 § miljébalken

Bestimmelsen anger att verksamhet skall bedrivas sa att miljo-
kvalitetsnormer inte Overtrads. Fradgan ar om bestammelsen bor
kunna ligga till grund for krav pa enskilda. Om sa var fallet, skulle
den i princip kunna leda till hur strdnga krav som helst i en situa-
tion nar en miljokvalitetsnorm Overtrads. En sadan tolkning &r inte
rimlig.

Avgorande for driften av en verksamhet &r vilka forutsattningar
for driften som uppstéllts i generella foreskrifter for olika bran-
scher, gallande tillstind med villkor for driften eller andra fore-
skrifter fran myndigheter. Om en miljokvalitetsnorm odvertrads kan
en enskild verksamhetsuttvare i de flesta fall inte rimligen veta hur
driften av verksamheten skall dndras sa att normen inte langre Gver-
trads. Fororeningssituationen torde da ofta vara mycket kompli-
cerad. Bestdimmelsen i 4 § bor da inte kunna laggas till grund for
krav pa enskilda. Kraven far i stéllet utformas med stod av balkens
materiella regler, fraimst de allménna hénsynsreglerna, och efter en
samlad beddmning av féroreningssituationen.

Mot bakgrund av vad som nu sagts beddmer vi att det inte finns
nagot behov av bestimmelsen i 4 §. Den bor darfor utga.

Vi har i foregdende avsnitt foreslagit en regel om myndigheters
och kommuners skyldighet att fullgora de uppgifter som ankom-
mer pa dem enligt ett atgardsprogram. En ny bestammelse om
detta kan lampligen foras ini 4 8.

Foreskrifter om miljoskyddsomrade enligt 7 kap. 19-20 §§
miljobalken

Vid sidan om atgardsprogrammet finns det ett annat strategiskt
instrument som kan anvéndas for att genomfdra miljokvalitets-
normer, namligen miljoskyddsomrade. Bestammelser om detta har
tagits in i 7 kap. 19-20 88 miljobalken. Reglerna infordes ur-
sprungligen i miljoskyddslagen i syfte att lattare kunna hantera
manga fororeningskallor gemensamt. Nu foreskrivs att regeringen
far forklara ett storre mark- eller vattenomrade som miljoskydds-
omrade om det kravs sarskilda foreskrifter darfor att omradet ar
utsatt for fororeningar eller annars inte uppfyller en miljokvalitets-
norm. FOor omradet skall regeringen, eller efter regeringens
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bemyndigande lansstyrelsen, meddela sddana foreskrifter om
skyddsatgarder, begransningar och andra forsiktighetsmatt for
verksamheter inom omradet som behovs for att tillgodose syftet
med omradet. Sadana generella foreskrifter kan galla mot alla typer
av verksamheter, aven sadana som har rattskraftiga tillstand. Det ar
inte mojligt att inskranka tillstand enligt miljoskyddslagen.
Foreskrifter for ett miljoskyddsomrade innebér att materiella krav
stalls mot enskilda.

Miljoskyddsomraden har utpekats vid Laholmsbuktens tillrin-
ningsomrade och vid Ringsjon i Skane. Bestammelserna har med
andra ord kommit till mycket begrénsad anvédndning. Vi anser dock
att det finns god anledning att behalla bestammelserna, inte minst
da de innebar en mojlighet att ange generella foreskrifter som géller
direkt mot enskilda. Vattenmyndigheterna bor alltsd kunna Gver-
vdga om inrattande av miljoskyddsomraden med foreskrifter ar en
lamplig atgard i ett sarskilt fororeningsdrabbat vattenomrade.

Bestammelsen i 7 kap. 19 § galler i dag — savitt har ar av intresse —
bara for miljokvalitetsnormer. Den bor utvidgas sa att det blir
mojligt att inratta ett miljoskyddsomrade &ven nar andra bestam-
melser om miljokvalitet, till exempel miljomal for vattendistrikt,
inte uppfylls i ett omrade.

Miljoskyddsomraden beslutas av regeringen. Vattenmyndigheten
bor kunna fororda att ett miljoskyddsomrade inrattas och, med
stod av den bestammelse som foreslds i 5 kap. 19 § (se av-
snitt 10.3.4), lyfta fragan om faststallandet av atgardsprogrammet i
den delen till regeringen.

Om miljoskyddsomrade visar sig vara ett viktigt verktyg for
vattenmyndigheterna, kan det finnas anledning att senare utreda
om regeringen ensam skall vara behorig att inrdtta miljéskydds-
omraden, eller om &ven andra myndigheter efter regeringens
bemyndigande skall kunna inratta sidana omraden.

Omprovning av tillstand enligt 24 kap. 5 § 2 miljobalken

I fraga om miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet far till-
standsmyndigheten enligt 24 kap. 5 § 2 omprova tillstand savitt
avser bestammelse om tillaten produktionsmangd eller annan
liknande bestdimmelse om verksamhetens omfattning, samt &ndra
eller upphéva villkor eller andra bestammelser eller meddela nya
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sadana om verksamheten med nagon betydelse medverkar till att en
miljokvalitetsnorm overtrads.

Bestdimmelsen bor utvidgas till att omfatta bestdimmelser om
miljokvalitet meddelade enligt 5 kap. Det betyder att bestdimmelsen
bland annat kommer att omfatta den de nya miljomalen for
vattendistrikt.

10.3.4 Utarbetandet av atgardsprogram och férvaltningsplaner
Olika regler om forfarandet behdvs i 5 kap. miljobalken

I 5 kap. 5 och 6 8§88 miljobalken finns de nuvarande reglerna om nér
ett atgardsprogram skall upprattas for att klara en miljokvalitets-
norm och hur ansvariga myndigheter skall forfara nar ett sadant
program tas fram.

Ramdirektivet for vatten innehaller detaljerade bestammelser om
hur en myndighet skall forfara nar forvaltningsplanerna utarbetas.
Dessa bestammelser &r relevanta aven for utarbetandet av atgards-
program. Vi bedomer nedan att direktivets krav i fraga om for-
farandet for forvaltningsplanerna bor galla aven for atgérds-
programmen. Samma formella krav behtver emellertid inte stéllas
pa de atgardsprogram enligt 5 kap. balken som tas fram i syfte att
uppfylla andra bestimmelser om miljokvalitet an miljomalen for
vattendistrikt. Av det skalet foreslar vi att olika regler om for-
farandet fors in i 5 kap. 1 13-19 88 bor det inforas nya regler om de
atgardsprogram och forvaltningsplaner for vattendistrikt som kravs
enligt direktivet, medan det i 5-6 88 bor finnas regler om de
atgardsprogram som behovs for att uppfylla andra bestammelser
om miljokvalitet &n miljomalen for vattendistrikt.

Vara forslag innebdr inte nagra principiella skillnader nar det
galler &tgardsprogrammens funktion. Atgérdsprogrammen kommer
att utgbra strategiska planeringsdokument som inte ar direkt
bindande for enskilda. Det & normalt de myndigheter och
kommuner som redan i dag fullgér uppgifter enligt bland annat
miljébalken som skall ta de initiativ och fullgéra de uppgifter som
behovs for att omvandla dtgardsprogrammen till praktiska atgarder.
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Reglerna i 5 kap. 5 § miljobalken bor utvecklas

Reglerna i 5 kap. 5 § anger néar det skall upprattas ett atgards-
program for att uppfylla en miljokvalitetsnorm och hur det skall ga
till. Reglerna bér utvecklas nar det galler processen for att ta fram
ett atgardsprogram. Reglerna bor vara flexibla sd att de kan
tillampas for olika slags bestimmelser om miljokvalitet och med
avseende pa geografiska omraden av olika storlek.

Vi foreslar att reglerna i 5 kap. skiljer mellan upprattandet av ett
forslag till atgardsprogram och sjalva beslutet att faststélla ett pro-
gram. Det behover inte vara samma myndighet som upprattar
forslaget till atgardsprogram och som faststéller det. Regeringen
bor, enligt vad som galler redan i dag, faststélla ett atgardsprogram
om den inte Overlater den uppgiften till en myndighet eller
kommun.

Det bor inforas en ny paragraf, 5 a 8, som tydligare &n idag
beskriver hur det skall ga till nar ett atgardsprogram tas fram. Det
bor alltid utarbetas ett forslag till ett atgardsprogram. Ett sadant
forslag bor utgora det huvudsakliga underlaget for det samrad som
myndigheten bor genomféra med olika intressenter.

De nuvarande reglerna i 5 § stéller krav pa samrad med myn-
digheter och kommuner som berdrs samt med verksamhetsutovare
som berors i betydande omfattning. Det forefaller mérkligt att de
manniskor som i realiteten drabbas av en dalig miljokvalitet —
exempelvis de som bor i ndrheten av sadana storstadsmiljoer som
har hdga halter av kvévedioxid — inte skall informeras om och ha en
mojlighet att paverka arbetet med atgardsprogram. Allméanheten
kan ocksa ha ett intresse av atgardsprogrammet av andra skal. Ett
forslag till atgardsprogram kan innehélla atgarder som beror viktiga
samhallsfunktioner, till exempel vagar och kollektivtrafik.

Vi foreslar en regel som innebéar att myndigheter, kommuner,
organisationer, verksamhetsutovare, allménheten och 6vriga som
berors av ett atgardsprogram skall ha mojlighet att lamna skriftliga
synpunkter pa forslaget till &tgardsprogram under minst tva
manader.

150



SOU 2002:107 Hur skall bestammelser om miljokvalitet fa genomslag i praktiken?

Forfarandet vid vattenmyndigheterna

Det bor i 5 kap. miljobalken inforas nya regler om hur det skall ga
till nar atgardsprogram och férvaltningsplaner for vattendistrikt tas
fram. Ramdirektivet for vatten kraver att vissa handlingar tas fram
under den processen, bland annat ett forslag till en forvaltnings-
plan. Vi foreslar att forvaltningsplanerna och atgardsprogrammen
utarbetas samtidigt och enligt samma férfarande. Den foreslagna
processen liknar planprocessen enligt plan- och bygglagen.

De svenska reglerna maste leva upp till direktivets detaljerade
regler om information till och samrdd med allmanheten nar
forvaltningsplanen for vattendistriktet utarbetas. | 5 kap. bor anges
de minimikrav som skall uppfyllas. Vattenmyndigheten bor i 6vrigt
ha stor frihet att finna lampliga former for samradet.

Har beskrivs oversiktligt hur det bor ga till nar vattenmyndig-
heterna utarbetar forvaltningsplaner och atgardsprogram. Arbetet
inleds i sjélva verket med att vattenmyndigheten hdmtar in och gor
en samlad analys av forhallandena i vattendistriktet. Hur det gar till
regleras utforligt i de delar av direktivet som Naturvardsverket och
SGU skall utreda. Forfarandet nér det géller forvaltningsplaner och
atgardsprogram kommer i 6vrigt, enligt de nu foreslagna reglerna,
att besta av foljande huvudmoment:

1. Vattenmyndigheten kungor tre ar fore beslut om planer och
program en tidtabell och ett arbetsprogram for utarbetandet
av forvaltningsplaner och &tgardsprogram samt en redo-
gorelse for de samrad som planeras.

2. Vattenmyndigheten kungor tva ar fore beslut om planer och
program en preliminar 6versikt over vésentliga fragor som
ror vattenforvaltningen.

3. Vattenmyndigheten kungor ett ar fore samma beslut forslag
till forvaltningsplaner och atgardsprogram. Samrad genom-
fors med myndigheter, kommuner, organisationer, verksam-
hetsutdvare och allménheten, vilket bland annat innebér
mojlighet for dessa att under sex manaders tid yttra sig éver
forslagen.

4. Efter detta sista samrdd upprattar vattenmyndigheten ett
sarskilt utlatande i vilket myndigheten sammanstéller de syn-
punkter som ldmnats och redovisar de forslag som foranleds
av dem, bland annat om det gjorts nagra andringar i forslagen
till planer och program.
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5. Vattenmyndigheten faststéller forvaltningsplaner och atgards-
program.

Direktivets krav pa att underlag och information skall vara offentligt

I artikel 14.1 anges att underlag och information som har anvénts
vid utarbetande av forslaget till forvaltningsplan skall pa begéran
goras tillgdngliga. Fragan ar hur detta krav forhaller sig till svenska
regler om allménna handlingar och offentlighetsprincipen. Direk-
tivets bestimmelse skulle kunna tolkas sa att dven sadana minnes-
anteckningar och dylikt som inte ar offentlig handling enligt svensk
ratt skall goras tillgangliga. Mojligen gar inte kravet sa langt.
Bestimmelsen anger att det skall vara frdga om underlag och
information som har anvénts vid utarbetandet. Huvudregeln i
svensk ratt &r att allt sidant material som har lagts till grund for ett
avgorande i ett drende vid en myndighet skall finnas med i akten i
drendet.

Fragan om vilka krav som stélls i artikel 14.1 bor utredas vidare.
Fragan faller utanfor vart uppdrag och vi avser inte att aterkomma
till den.

Moajlighet for regeringen att faststalla atgardsprogram for vattendistrikt

Regeringen far enligt 5 kap. 7 § miljobalken foreskriva att vissa
atgardsprogram skall prévas av regeringen. Vi foreslar inte nagon
dndring av den bestimmelsen, som bor gélla aven for atgards-
program for vattendistrikt.

Vi bedomer att det dven finns behov av en regel som innebdr att
vattenmyndigheten i vissa fall skall lyfta atgardsprogrammet, eller
delar av det, for prévning till regeringen. Detta bdr ske dels om en
regeringsprévning ar nodvandig for att uppfylla miljomalen for
vattendistriktet, dels om atgardsprogrammet ror ett annat allmant
intresse av synnerlig vikt 4n sadant som avses i 1 kap. 1 8§ miljo-
balken.

Det forsta fallet kan aktualiseras om vattenmyndigheten
beddmer att det saknas réttsliga forutsattningar for genomfdrandet
av de atgarder som behdvs for att klara miljomalen for vatten-
distriktet. Regeringen har en bred behdrighet nér det géller att ta
initiativ till forfattningsandringar och fatta beslut som berdr breda
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samhallssektorer, sdasom vagar och annan infrastruktur. Det kan
dven vara sa att de regler som atgarden maste ha stod i endast kan
tillampas av regeringen. Ett tydligt exempel pa det ar om en vatten-
myndighet bedomer att ett miljoskyddsomrade med generella fore-
skrifter bor inrdttas enligt bestdmmelserna i 7 kap. 19-20 88.

Regeringen bor aven prova ett atgardsprogram i ett fall dar
bedémningen av om en atgard behovs kraver en avvagning mellan
miljéintresset och ett annat allmént intresse av synnerlig vikt. En
bestdimmelse av detta slag finns i dag for miljddomstolarnas del i
21 kap. 7 § andra stycket. Bestdmmelsen bdr bli aktuell endast i
speciella fall dar atgardsprogrammet, eller en del av detta, kraver ett
stallningstagande fran regeringens sida (jamfor prop. 1997/98:45
del 2 s. 235).

Vi foreslar att det i 5 kap. 19 § fors in en bestammelse av det slag
som nu har diskuterats.

10.3.5 Fraga om foreskriftsratt

Miljobalken innehaller flera bemyndiganden som ger regeringen
eller den myndighet som regeringen bestdmmer rétt att meddela
generella foreskrifter pa olika omraden. Regeringen far exempelvis
enligt 9 kap. 5 § for att skydda manniskors hélsa eller miljén, om
det framstar som mer andamalsenligt &n beslut i enskilda fall, ocksa
i andra fall 4n som avses i 4 § i fraga om miljofarlig verksamhet
meddela foreskrifter om forbud, skyddsatgarder, begransningar
och andra forsiktighetsmatt.

Vi har overvagt om vattenmyndigheten — och dven andra
myndigheter som beslutar om atgardsprogram — bér bemyndigas
att meddela generella foreskrifter i olika avseenden. En sadan
foreskriftsratt skulle ge vattenmyndigheten en mdjlighet att sjélv ta
initiativ till en atgard som behovs for att uppfylla miljomalen for
distriktet.

Vi bed6émer att ndgon sadan foreskriftsratt inte bor inféras nu.
Direktivet innehaller inte ndgot krav pa en foreskriftsratt for den
myndighet som antar atgardsprogrammet. Ett viktigt argument
mot en foreskriftsratt &r att en sadan oundvikligen skulle omfatta
omraden inom miljopolitiken dar det redan finns bemyndiganden.
De foreskrifter som vattenmyndigheten skulle ta fram, skulle
riskera att komma i konflikt med andra myndigheters foreskrifts-
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ratt. Det skulle 6ver huvud taget vara svart att pa lampligt sétt
avgransa en foreskriftsratt for vattenmyndigheten.

Vi har inte beddmt om de bemyndiganden som finns i milj6-
balken och annan lagstiftning &r tillrdckliga for vattenmyndig-
heternas arbete med att uppfylla miljomalen. Om det visar sig att sa
inte ar fallet i fraga om till exempel diffusa kallor, far det narmare
utredas om det behdvs nya eller &ndrade bemyndiganden.

Om vattenmyndigheten inte sjélv skall kunna meddela generella
foreskrifter, uppkommer fragan hur sadana foreskrifter skall kunna
tas fram om vattenmyndigheten bedémer att det finns ett behov av
det. Vi anser att vattenmyndigheten i vart fall maste kunna
foreskriva i ett atgardsprogram att en myndighet skall utreda om
det finns forutsattningar for att ta fram generella foreskrifter,
exempelvis med stod av nagon bestammelse i 7 kap. miljobalken.
Déremot kommer vattenmyndigheten knappast kunna forhindra
att en lansstyrelse eller kommun vid en sadan utredning kommer
fram till att det av ekonomiska eller andra skél inte ar mojligt att ta
fram négra generella foreskrifter.

Det kan alltsa visa sig att atgardsprogrammen for vattendistrikt
inte far tillrackligt genomslag i praktiken. Det bor da for det forsta
framhallas att forvaltningen av vattendistrikt ar en langt utdragen
process som bland annat innebar att nya och skarpta atgards-
program kan tas fram om de forsta inte racker till for att klara
miljomalen for vattendistrikt. Om det visar sig att det finns syste-
matiska brister i reglerna om atgardsprogrammen, far det daremot
overvagas att starka atgardsprogrammens funktion. | fallet med att
det inte blir mojligt att fa fram tillrackligt med vattenskydds-
omraden, kan det ocksa behdva Overvagas att skarpa reglerna om
nar sadana vattenskyddsomraden skall inréttas.

10.4  Plan- och bygglagen

Planering och planlaggning enligt annan lagstiftning &n miljébalken
kan ha stor betydelse for den fysiska miljon. Vi har i avsnitt 5.1 i
betankandet berort fragan om hur bestammelser om miljokvalitet
bor paverka planarbetet enligt plan- och bygglagen. I detta avsnitt
redovisar vi enligt vilka principer vi anser att reglerna om milj6-
kvalitet i plan- och bygglagen bor utformas. Vi lamnar dock inte nu
nagra forslag till lagandringar.
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Som redovisats i avsnitt 6.2 finns det ett antal bestdmmelser som
avser att trygga att planldggning bidrar till att uppfylla miljo-
kvalitetsnormer. Nar vi nu foreslar att regelverket skall ge utrymme
for andra typer av bestdmmelser om miljokvalitet &n milj6-
kvalitetsnormer bor det &ven finnas regler som klargér hur dessa
skall beaktas inom planprocessen. Vara forslag till andringar av
regelverket om bestdmmelser om miljokvalitet innebar bland annat
att olika sadana regler kommer att finnas. Det bor finnas utrymme
att ta hansyn till bestammelser om miljokvalitet pa olika satt
beroende pa vad den enskilda bestaimmelsen foreskriver aven inom
ramen for plan- och bygglagen.

Vad de nuvarande reglerna ndrmare bestdamt innebdr har hittills
inte blivit foremal for rattslig provning. Vad betyder det att
miljokvalitetsnormer skall “iakttas” vilket foreskrivs i 5 kap. 3§
miljébalken? Betyder det mer &n att kommunerna i sin plan-
laggning skall beakta att det finns miljokvalitetsnormer? Hur langt-
gaende krav stélls egentligen pa planlaggningen i en situation nar
miljokvalitetsnormen ©vertrads eller riskerar att Overtrddas? |
samma bestdmmelse anges att myndigheter i olika situationer skall
"sakerstalla att miljokvalitetsnormerna uppfylls”. Det far antas vara
nagot annat an att iaktta normerna, annars hade det inte varit
motiverat att behandla planldggning separat i bestimmelsen. Som
papekats i propositionen om foljdlagstiftning till miljobalken kan
detaljplaner eller omradesbestimmelser inte garantera att en viss
angiven markanvandning verkligen kommer till stand. Planerna kan
ange en markanvandning som framjar eller motverkar att en norm
uppfylls. En plan kan inte ensam sédkerstélla att en miljokvalitets-
norm klaras, men den kan & andra sidan vara ett av flera medel for
att forhindra att normerna Overtrads (prop. 1997/98:90 s. 163).
Detta maste givetvis beaktas nar reglerna utformas.

Vad bestdmmelsen i 5 kap. 3 8§ miljobalken egentligen betyder
anser vi vara oklart. Som vi ndrmare utvecklar i avsnitt 11.4.1 kan
den uppfattas antingen som en formell regel som talar om nér
miljokvalitetsnormerna skall beaktas eller som en regel av materiell
natur som talar om hur de skall beaktas. Vi anser att det blir en
klarare lagstiftning om 5 kap. 3 8 &r en renodlat formell regel som
anger vilken myndighet som skall ta hansyn till bestdmmelser om
miljokvalitet. Fragan om hur de skall beaktas, det vill saga hur olika
beslut skall paverkas av att en bestimmelse om miljokvalitet finns,
bor for miljobalkens del 16sas inom ramen de allmdnna hénsyns-
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reglerna i 2 kap. miljobalken. Vi lagger inte nu nagra forslag av
forandring av 5 kap. 3 § miljobalken.

Om 5 kap. 3 8 miljébalken skulle &ndras till en renodlat formell
regel betyder det for planlagstiftningens del att en hanvisning till
5 kap. 3 § miljobalken endast betyder att hansyn maste tas. Ytter-
ligare bestdmmelser om hur det skall ske behdvs. I plan- och bygg-
lagen finns ingen hénvisning till 2 kap. miljébalken. | stéllet fére-
skrivs i 2 kap. 2 § forsta stycket sista meningen att planlaggning
inte far medverka till att en miljokvalitetsnorm overtrads. Den
regel i plan- och bygglagen som skall reglera frdgan om hur olika
bestdimmelser om miljokvalitet skall beaktas bor ta hansyn till att
olika typer av bestammelser anger olika kravniva. Det 4r tveksamt
om den nuvarande bestimmelsen ger utrymme for en sadan
bedémning. Det ar darfor inte sjalvklart att foresla att ordet "miljo-
kvalitetsnorm” skall bytas ut mot “bestdammelser om miljokvalitet”
i 2 kap. 2 § forsta stycket sista meningen. Fragan om hur bestdam-
melsen i plan- och bygglagen skall utformas har starka kopplingar
till hur den materiella regleringen i 2 kap. miljobalken kommer att
I6sas. Som redovisas i kapitel 11 aterkommer vi med forslag i denna
del i vart slutbetankande. Aven nar det galler utformningen av
reglerna om hur bestdmmelser om miljokvalitet skall beaktas enligt
plan- och bygglagen finns starka skél att vanta med forslag. Dels
har de néra koppling till reglerna i 2 kap. miljébalken, dels vill vi
hinna samrada med den nyligen tillsatta kommittén for Gversyn av
plan- och bygglagen (M 2002:05, dir. 2002:97). Vi aterkommer
darfor till fragan i vart slutbetdnkande, men vill har redovisa nagra
principiella stallningstaganden.

Bestammelsen bor alltsd utformas sa att det finns utrymme for
kommunerna att ta stéllning till vilka krav i det enskilda fallet en
bestdimmelse om miljokvalitet staller. En miljokvalitetsnorm &r
bindande och anger de storningsnivaer som inte far Gver- eller
underskridas. Planlaggning kan saledes aldrig tillaitas om den bidrar
till att en miljokvalitetsnorm Gvertrads om inte detta tillats inom
ramen for ett atgardsprogram. Bestammelser med karaktar av rikt-
vérde medfor inte samma strdnga krav som miljokvalitetsnormer,
och kan i vissa fall tillfalligt dverskridas men skall alltid efterstrévas.
Miljomal for vattendistrikt staller varierande krav. Ett krav ar att
vidta atgarder i vissa fall. Sadana atgarder kan innefatta plan-
laggning. Det &r dock inte mdjligt att generellt uttala sig om vilka
krav ramdirektivet for vatten kommer att stdlla pa planlaggning.
Det far avgoras fran fall till fall om miljomalen for vatten ar
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forenliga med en ny eller &ndrad plan och en bestdmmelse i denna
del bor ge utrymme for att gora en sadan bedémning. Som vi
framfért i avsnitt 7.3.1 kan nya typer av bestimmelser om milj6-
kvalitet komma att inforas, framfor allt genom lagstiftning fran
EU. Den nu skisserade bestdmmelsen bor ge utrymme for en
bedémning av vilka krav pa hansyn i planeringen som stélls i varje
sadant fall.

Hur skall d& kravet pad uppfyllelse av bestammelser om miljo-
kvalitet paverkas av narvaron eller franvaron av ett atgardsprogram
enligt 5 kap. miljobalken? Liksom ndr det galler enskilda verk-
samheter som diskuteras i kapitel 11, bor ett atgardsprogram med-
fora att det blir klarlagt hur bestdimmelsen om miljokvalitet skall
kunna uppnas. Ett atgardsprogram kan saledes gora det mojligt att
tillata en plan som inte annars hade varit mojlig med hansyn till
bestimmelsen om miljokvalitet eftersom atgarder pa andra
omraden gor att den efterstravade miljokvaliteten uppnas. Reglerna
i plan- och bygglagen bdr gora dven detta mojligt. Eftersom ett
atgardsprogram blir det verktyg som skall anvandas for att se till att
bestaimmelser om miljokvalitet uppfylls maste den ha en stark
stallning i forhallande till de aktiviteter som paverkar miljo-
kvaliteten. Vi foreslar att en bestammelse infors i 5 kap. 4 § miljo-
balken som fdreskriver att myndigheter och kommuner &r skyldiga
att fullgora de uppgifter som ankommer pa dem enligt ett atgards-
program. Detta betyder att ett atgardsprogram kan innehalla krav
pa att initiativ skall tas, men reglerar inte vad slutresultatet blir. Nar
det géller kommunal planldggning anser vi att den foreslagna
bestammelsen inte medfor att en foreskrift i ett atgardsprogram
kan tvinga fram antagande, andringar eller upphévande av en plan
enligt plan- och bygglagen. En utredning i syfte att understka om
det ar mojligt att anta, &ndra eller upphéva en plan bér dock kunna
foreskrivas i ett atgardsprogram med bindande verkan for en eller
flera kommuner.

I plan- och bygglagen saknas det i dag bestdmmelser om att det i
detaljplaner skall redovisas om nagon miljokvalitetsnorm Gvertrads
eller riskerar att overtradas inom planomradet och hur plan-
laggningen kan péverka detta. Det bor dvervagas om sadana redo-
visningar betréffande bestdmmelser om miljokvalitet bor inforas.

P& samma satt som galler idag for miljokvalitetsnormer bor
lansstyrelsen enligt 12 kap. plan- och bygglagen kunna Gverpréva
en kommuns beslut att anta, andra eller upphdva en detaljplan om
en bestdmmelse om miljokvalitet inte uppfylls. Vid bedémningen
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av. om en bestdmmelse om miljokvalitet uppfylls eller ej skall
naturligtvis pa liknande satt som beskrivits nyss kunna beaktas
vilken typ av bestdimmelse det rér sig om.

For att fullt ut kunna uppfylla bestimmelser om miljokvalitet
kan det i vissa fall finnas behov av dndringar i lagakraftvunna
planer. Som angivits i avsnitt 6.2 finns redan i dag ett utrymme for
kommuner att upphéva eller dndra en lagakraftvunnen men inte
genomford detaljplan om den medverkar till att en miljokvalitets-
norm Overtrédds och detta inte kunde forutses vid planldggningen.
Fragan ar om ytterligare mojligheter till adndringar behdvs, till
exempel, behdrighet for regeringen att utfarda planforelaggande
liknande vad som i dag géller enligt 12 kap. 6 § plan- och bygglagen.
Vi anser att den framtida tillampningen av bestdmmelser om
miljokvalitet far utvisa om det kan finnas sadana behov och hur de i
sa fall kan tillgodoses.
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11  Hur skall bestammelser om
miljokvalitet paverka enskilda
verksamheter?

Slutsatser och forslag

I detta kapitel diskuterar vi hur bestdmmelserna i 2 kap. miljo-
balken skulle kunna utformas for att passa de situationer nér en
foreskriven miljokvalitet inte klaras eller riskerar att inte klaras, och
krav mot enskilda darfor aktualiseras.

Ofta &r det ett kollektiv av enskilda som gemensamt bidrar till
en dalig miljokvalitet. Ett atgardsprograms funktion bor bland
annat vara att ge underlag och utgangspunkter for en fordelning av
kraven mellan enskilda eller grupper av enskilda inom kollektivet.
Atgardsprogrammet boér enligt var mening kunna ligga till grund
for den avvédgning som myndigheterna i nasta steg skall géra nér
kraven faststélls.

Nar en bestammelse om miljokvalitet ar dverskriden bor de nya
reglerna ha féljande innebord.

— Om det inte finns ett atgardsprogram bor en verksamhet
eller atgard inte fa medfora 6kad paverkan.

- Om ett atgardsprogram har faststallts bor kraven pa en
verksamhet eller atgard fa vara strangare an vad som foljer av
nuvarande bestdmmelser i 2 kap. 2 § — 7 § forsta stycket, men
inte strangare an vad som foljer av atgardsprogrammet.

— Badde med och utan ett atgardsprogram bor en verksamhet
tillitas etableras eller andras om verksamhetsuttvaren
bereder utrymme fér sina egna dkade utslapp eller stérningar
genom att vidta atgarder som minskar olagenheterna fran
nagon annan verksamhet.

I detta delbetdnkande l&mnar vi principforslag till utformning av

nya regler av detta slag som bor placeras i 2 kap. miljobalken. Vi
avser att bearbeta forslagen vidare for att kunna redovisa dem i vart

159




Hur skall bestammelser om miljokvalitet paverka enskilda verksamheter? SOU 2002:107

slutbetdnkande tillsammans med de andra principforslag till and-
ringar i 2 kap. som vi redovisat i ett tidigare delbetankande.

Vi lamnar nu slutliga forslag om att en konsekvensanalys alltid
skall ingd i ett atgardsprogram.

11.1  Bestammelser om miljokvalitet och systematiken i
2 kap. miljobalken

Miljobalkens allménna hénsynsregler finns samlade i 2 kap. miljo-
balken. De uttrycker vilka krav som stills pa varje enskild verk-
samhetsutdvare och pa var och en som vidtar en atgard. De har
alltsa storningskallorna som utgangspunkt och stéller krav pa att
dessa skall anpassas i syfte att dstadkomma en hallbar utveckling.

I vart forra delbetdnkande, Miljobalken under utveckling. Ett
principbetdnkande (SOU 2002:50, kapitel 4) foreslogs att syste-
matiken vid provning av verksamheter enligt de allménna hansyns-
reglerna skulle fortydligas genom forandringar i 2 kap. Férand-
ringarna skulle innebdra att bestimmelserna grupperades i block.
Ett block skulle utgtras av hdnsynsregler som uttrycker vilka krav
som alltid kan stallas pd en verksamhet, oavsett var den &r
lokaliserad. Ett annat block skulle utgdras av regler som uttrycker
hur platsen for en verksamhet skall valjas, oavsett vilken paverkan
den har pa omgivningen. Det framfordes ocksd som en mgjlighet
att det kunde finnas behov av ett tredje regelblock som skulle
uttrycka de krav som motiveras av att en viss 6nskad miljokvalitet
inte klaras pa platsen. Vi lamnar nu forslag pa hur detta i princip
skulle kunna se ut.

Vid prévningen av en verksamhets tillatlighet (t.ex. vid till-
standsprovning) maste reglerna i vart och ett av de tre centrala
provningsblocken vara uppfyllda for att tillstand skall kunna med-
ges.

Nar alla tre block provats aterstar en slutavvagning dar det galler
att bedoma om verksamheten eller atgarden sammantaget pa den
sokta platsen kan innebéra en véasentlig skada eller oldgenhet for
manniskors hélsa eller miljon.
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Provningens systematik kan da schematiskt askadliggtras genom
foljande figur.

Hansynsregler Regler om val av plats Miljokvalitetsregler

Slutavvagning

Alla de materiella reglerna kommer att rikta sig mot dem som
utvar verksamheter eller vidtar atgarder. I de fall dér det inte finns
nagra bestammelser om miljokvalitet enligt 5 kap. miljobalken, eller
dar miljokvaliteten med sakerhet redan uppfyller dessa, leder det
tredje provningsblocket inte till nagra ytterligare krav utéver vad
som foljer av hdnsynsreglerna och reglerna om val av plats.

Reglerna i det tredje prévningsblocket far sin verkan i de fall det
finns nagot slag av bestimmelser om miljokvaliteten i omradet och
dessa inte klaras eller riskerar att inte klaras. De far alltsa sin verkan
i de fall miljokvaliteten inte ar godtagbar. Det finns da mojlighet att
stalla krav som gar utéver vad som foljer av hansynsreglerna och
platsvalsreglerna.

Detta stammer ocksa med de krav som stalls genom ramdirek-
tivet for vatten. Dar anges i artikel 10.3 att om ett kvalitetsmal eller
en kvalitetsnorm som upprattats med stéd av gemenskapslag-
stiftningen uppstéller strangare villkor &n vad som skulle bli resul-
tatet av en provning enligt annan gemenskapslagstiftning (t.ex.
IPPC-direktivet), skall strdngare krav stéllas.

11.2  Atgardsprogrammet som férdelningsinstrument

I en situation dar miljokvaliteten inom ett omrade i nagot avseende
inte uppfyller de bestammelser som galler, beror det normalt pa ett
stort antal faktorer. Vissa av dessa kan inte paverkas genom lag-
stiftningen. Dit hor givetvis naturliga forhallanden av olika slag,
t.ex. berggrundens sammansattning, men &ven faktorer som
exempelvis langvéaga luftburen transport av fororeningar eller sedan
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lange etablerad bebyggelsestruktur. De faktorer som kan paverkas
omfattar normalt ett flertal olika storningskéllor. Det kan vara
fraga om stora eller sma punktkallor och mer eller mindre diffusa
kéllor. Det ar ofta ett kollektiv av paverkare som gemensamt bidrar
till en dalig miljokvalitet.

Bestammelserna om miljokvalitet i 5 kap. miljobalken utgar fran
forhallandena i miljon och staller utifran dem krav som riktar sig
mot kollektivet av péaverkare nar miljokvaliteten &r oacceptabel.
Fragan ar hur dessa krav skall kunna omvandlas till krav mot en
enskild verksamhetsutdvare inom kollektivet vid en prévning enligt
2 kap. miljobalken. Hur langtgaende krav kan stéllas pa en enskild
verksamhet nar det &r ett kollektiv som orsakar den daliga
miljokvaliteten?

Det instrument som erbjuds i 5 kap. for situationen da en
onskad miljokvalitet inte klaras ar atgardsprogrammet, med vars
hjdlp de uppsatta malen for miljokvaliteten omvandlas till krav pa
&tgarder. Atgardsprogrammet utgdr frén kollektivet av péaverkare
och anvisar hur kravet att minska paverkan bor fordelas dem
emellan. Det ar bara med stod av atgardsprogrammet som de
enskilda paverkarnas bidrag till den odnskade miljokvaliteten kan
varderas och bara atgardsprogrammet som kan anvisa en vl avvagd
kravniva for enskilda verksamheter av olika slag.

Det innebér att reglerna om miljokvalitet i 2 kap. som riktar sig
mot en enskild maste anknytas till forekomsten av ett atgards-
program och innehdllet i det. Atgardsprogrammet méste vara det
stod som utnyttjas vid en beddémning av hur mycket hogre kraven
skall stéllas i den givna situationen med en dalig miljokvalitet, an
vad som skulle fordrats om miljokvaliteten varit god. Det &r
atgardsprogrammens kravniva for den aktuella verksamhetstypen
som anger gransen for hur mycket strangare krav som kan stéllas pa
en enskild 4n vad som normalt féljer efter en prévning enligt
hansynsreglerna och platsvalsreglerna i 2 kap.

Det ar ocksa sa att om en bestammelse om miljokvalitet enligt
5 kap. inte klaras, maste reglerna om miljokvalitet i 2 kap. kunna
tillampas dven i de fall atgardsprogram annu inte faststallts, eller
annars saknas.
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11.3  Vad bor reglerna om miljokvalitet i 2 kap.

miljobalken innebéara?

Av diskussionen ovan féljer att nar reglerna om miljokvalitet skall
tillampas, maste olika regler galla beroende pa om det finns ett
atgardsprogram eller inte.

Utan atgardsprogram blir reglerna med nédvandighet kantiga.
De nodvandiga kraven pa att atminstone inte ytterligare forsamra
miljokvaliteten maste da baras ensamt av den enskilda verksamhets-
utévare som rakar vara foremal for provning. Om en bestammelse
om miljokvalitet enligt 5 kap. miljobalken inte ar uppfylld bor 6kad
paverkan i det avseende bestammelsen galler inte kunna godtas. En
Okad paverkan fran en verksamhet bor bara kunna godtas om
utdvaren ser till att det ges utrymme for tillskottet genom att
paverkan fran ndgon annan verksamhet upphor eller minskar i
minst motsvarande grad.

For tillstandsprovade verksamheter bor okningar utdver vad
som anges i tillstandet inte godtas.

For att stdmma av funktionen hos en regel med denna innebdrd
i blocket med miljokvalitetsregler inom 2 kap. miljobalken, finns
det behov av att testa den i ett antal olika fall av prévning av
enskilda verksamheter. 1 samtliga exempel nedan forutsatts att en
bestimmelse om miljokvalitet inte klaras, att verksamheten ifraga
bidrar till paverkan och att det inte finns ndgot atgardsprogram.

Fall Bed6mning da atgardsprogram saknas
L ansokan om nytt tillstand till helt ny verk- | gj tillatlig

samhet
2. ansokan om nytt tillstind som omfattar ut- | den Skade paverkan ar inte tillatlig

okad verksamhet, paverkan okar

3. ansokan om nytt tillstand som omfattar ut-

tkad verksamhet, paverkan minskar

inga krav utdver vad som féljer av hén-
synsregler och platsvalsregler

anmélan av ny C-verksamhet

gj tillatlig (d.v.s. forbud)

tillsyn vid befintlig verksamhet med géllande
tillstand, inga forandringar

inga krav utdver vad som féljer av hén-
synsregler och platsvalsregler

tillsyn vid befintlig verksamhet som saknar
tillstand, inga forandringar

inga krav utdver vad som féljer av hén-
synsregler och platsvalsregler

tillsyn vid befintlig verksamhet som saknar
tillstand, utokad verksamhet som medfér ckad
paverkan planeras

den Gkade paverkan ar inte tillatlig
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Tillstdnd bor alltsd inte kunna medges (eller forbud bor meddelas
for) de verksamheter som medfor dkad paverkan (nr 1, 2, 4 och 7).
Dessa verksamheter bor dock kunna komma till stand om en annan
verksamhet minskar sin paverkan i minst motsvarande grad. For-
hallandet i exemplet 3, som speglar ett vanligt fall nar det galler
storre industrier, kan sigas utgora ett specialfall av detta déar for-
battringen namligen astadkoms internt.

Exemplen visar ocksa att det inte skulle vara mgjligt att utan
atgardsprogram stalla mer langtgaende krav dn vad som foljer av
hansynsreglerna och platsvalsreglerna pa befintliga verksamheter
som inte Okar sin paverkan. For att kunna stalla strangare krav i
fallen 5 och 6 skulle det alltsa fordras atgardsprogram. Likasa skulle
det fordras atgardsprogram i fallet 3, for att kunna stalla mer
langtgdende krav &n enligt hansynsreglerna och platsvalsreglerna.
En regel som medger en skarpning av kraven pa en befintlig
verksamhet utdver vad som foljer av hansynsreglerna och plats-
valsreglerna och utan stdd av eller begransning genom ett atgards-
program skulle ge utrymme for alltfor stort godtycke.

For tydlighetens skull bor det papekas att vriga regler i miljo-
balken, utom det nya blocket av regler om miljokvalitet i 2 kap.,
givetvis kan tillampas i samtliga exempel. Om en miljokvalitets-
norm &r overskriden, ar det alltsd exempelvis fullt mojligt att i
exemplet 5 (en befintlig verksamhet) begdra omprdovning av till-
stand och villkor med stod av 24 kap. 5 §, punkten 2. Den omprov-
ningen kan da leda till uppdaterade villkor enligt hansynsreglerna i
2 kap. Den kan ddremot inte leda till villkor som &r strangare &n
enligt dessa regler utan att det finns ett atgardsprogram.

Forekomsten av ett atgardsprogram boér medge en mer nyans-
erad tillimpning av bestimmelserna. Det finns da ett kollektiv att
sprida atgardskraven pa. De 6kade kraven till foljd av déalig miljo-
kvalitet maste inte som i exemplen ovan enbart belasta den enskilda
verksamhetsutGvare som ar foremal for prévning i samband med en
ny eller &ndrad verksamhet som innebér 0kad stérning. Samtidigt
bor det da ocksa finnas mojlighet att stélla strangare krav dn de som
foljer vid en provning enligt enbart hdnsynsreglerna och platsvals-
reglerna. Kraven bér dock inte kunna stallas hégre d4n vad som
anges i atgardsprogrammet for det aktuella slaget av verksamheter.

Med étgardsprogram bor det finnas forutsittningar att bereda
plats &ven for nya verksamheter som bidrar till den icke 6nskade
miljokvaliteten. De nddvandiga forbattringar som fordras forut-
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satts da kunna byggas upp genom krav fordelade Over hela
paverkarkollektivet.

Atgardsprogrammen bor darfor utformas si att de medger
etablering av nya verksamheter och utokningar av befintliga verk-
samheter dven om de skulle innebara en viss 6kning av paverkan.
Sadana nyetableringar eller utékningar som innebar en betydande
okning av paverkan kan inte komma till stdnd utan stod av atgards-
programmet. Det ligger i dessa fall i verksamhetsutdvarens intresse
att atgardsprogram tas fram eller férnyas.

Sammanfattningsvis bor innebdrden av reglerna om miljo-
kvalitet i 2 kap. vara foéljande ndr en bestimmelse om miljokvalitet
ar overskriden.

- Om det inte finns ett atgardsprogram bor en verksamhet
eller atgard inte fa medfora 6kad paverkan.

— Om ett atgardsprogram har faststéllts bor kraven pa en verk-
samhet eller atgard fa vara strangare an vad som foljer av
nuvarande bestdmmelser i 2 kap. 2 §-7 § forsta stycket, men
inte strangare an vad som foljer av atgardsprogrammet.

- Bade med och utan ett atgardsprogram bor en verksamhet
tillatas etableras eller andras om verksamhetsutévaren be-
reder utrymme for sina egna 6kade utslapp eller storningar
genom att vidta atgarder som minskar olagenheterna fran
nagon annan verksamhet.

11.4 Jamforelse med géallande bestammelser som kan
ha betydelse for enskilda

11.4.1 Nuvarande bestammelser i miljébalken

Forslagen till innebérd av nya regler om miljokvalitet i 2 kap.
miljébalken kan jamféras med féljande gallande bestdimmelser om
vilka krav som kan eller skall stéllas pa enskilda till foljd av miljo-
kvalitetsnormer. (En mer fullstandig beskrivning av nuvarande
regler om miljokvalitetsnormer aterfinns i kapitel 6.)

2kap. 78
Kraven pa hansyn enligt 2-6 88 galler i den utstrackning det inte kan
anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning skall sérskilt
beaktas nyttan av skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt jamfort
med kostnaderna for sadana atgarder. Nar det ar fraga om totalfor-
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svarsverksamhet eller om en atgard behovs for totalforsvaret, skall
aven detta forhallande beaktas vid avvagningen.

Awvégningen enligt forsta stycket far inte medféra att en miljo-
kvalitetsnorm enligt 5 kap. asidosatts.

Det finns olika uppfattning om hur bestdmmelserna i 2 kap. 7 §
forsta stycket miljobalken skall tolkas i forhallande till 2 kap. 3 §
miljébalken. Enligt en uppfattning skall hénsyn till ekonomiska
faktorer tas endast enligt bestammelsen i 2 kap. 7 §. Kravet i 2 kap.
3 § att anvanda basta mojliga teknik uppfattas saledes enbart som
ett krav pa en viss teknik och kopplas inte till om nagot eko-
nomiskt utrymmet finns for att krdva denna teknik. Vid tillamp-
ningen av 2 kap. 7 § forsta stycket skall bedomas bade vad ett
normalt foretag klarar av ekonomiskt samt hur avvdgning mellan
nytta och kostnader for skyddsatgarder m.m. skall goras (se Bertil
Bengtsson m.fl. Miljébalken. En kommentar. Del 1 s 2:16).

Andra menar att en uppdelning av den ekonomiska beddm-
ningen skall ske. Forst skall bedémas vad som é&r tekniskt och
ekonomiskt magjligt enligt 2 kap. 3 § miljobalken. Med ekonomiskt
mojligt avses darvid vad ett normalt — branschtypiskt — foretag
klarar av. Bedomningen enligt 2 kap. 3 8 satter en maximal gréns
for vilka krav, bade tekniska och ekonomiska, som kan stéllas pa ett
normalt foretag. Dérefter skall en avvdgning mellan nyttan av
kraven och kostnaderna for dem gdoras enligt 2 kap. 7 § forsta
stycket miljobalken. Kraven kan darvid mildras men aldrig skérpas
(se Gabriel Michanek, Att vdga sdkert och vikten av att sékra i
Vanbok till Staffan Westerlund, s. 76 ff).

I andra stycke av 2 kap. 7 § kommer hdansynen till miljo-
kvalitetsnormerna in. Regeln anger inte ndgon grans for hur langt-
gaende krav som kan stéllas for att uppfylla en miljokvalitetsnorm.
Regeln innehaller inte heller ndgot moment av att fordela krav mot
flera aktiviteter som bidrar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrads.

Fragan ar vad 2 kap. 7 § forsta stycket miljobalken innebar for
tilldampningen av 2 kap. 7 § andra stycket med de olika tolkningar
som redovisats ovan. Om all ekonomisk bedémning sker enligt
2 kap. 7 § forsta stycket miljobalken blir resultatet att kraven kan
ga hur langt som helst i ekonomiskt hianseende. Om en miljo-
kvalitetsnorm &r Overtrddd &r det med denna tolkningsmodell
mojligt att stalla sa langtgaende krav pa en verksamhet som skulle
kravas for att uppna normen. | praktiken skulle da verksamheten

166



SOU 2002:107 Hur skall bestammelser om miljokvalitet paverka enskilda verksamheter?

kunna forbjudas. En enda verksamhet kan pa sa satt tvingas béra
hela bérdan av att en miljokvalitetsnorm &r évertradd.

De som menar att en ekonomisk beddémning skall goras forst
enligt 2 kap. 3 § har en annan uppfattning. De menar att beddom-
ningen enligt 2 kap. 3 § inte &r en “avvdgning” utan den medfor att
en hogsta grans for vad som kan kravas faststélls, ndmligen basta
mdjliga och ekonomiskt tillgdngliga teknik. Eftersom bestam-
melsen i 2 kap. 7 8 andra stycket endast kan medfora att “avvag-
ningen” enligt forsta stycket andras far miljokvalitetsnormerna inte
nagon betydelse for den ekonomiska bedémning som skall goras
inom ramen for vad som &r bésta mdjliga teknik; bestdammelsen i
2 kap. 7 § andra stycket hanvisar ju inte till 2 kap. 3 8. Med denna
tolkning ar det aldrig mdjligt, inte ens ndr en miljokvalitetsnorm ér
Overtradd, att stélla strangare krav an vad ett normalt féretag inom
branschen ekonomiskt klarar av. Foresprakare for denna tolkning
menar att miljobalkens hénsynsregler &r otillrdckliga for att
miljokvalitetsnormer skall kunna genomféras.

Rattslaget far anses osakert i fragan om en ekonomisk beddém-
ning skall goras enligt 2 kap. 3 § eller enbart enligt 2 kap. 7 § forsta
stycket. Vi anser for var del att det lampligaste &r att all ekonomisk
avstdmning sker i ett ssmmanhang inom ramen for en tolkning av
2 kap. 7 § forsta stycket. Det bor da bedomas bade vad ett normalt
foretag klarar av — detta for att regelverket skall vara konkurrens-
neutralt — och om bland annat nyttan av skyddsatgérder och andra
forsiktighetsmatt motiverar de kostnader de medfér. Vi har for
avsikt att i vart slutbetankande éverviaga om det behovs forand-
ringar av 2 kap. 7 § forsta stycket miljobalken i syfte att gora det
tydligare vad som ingar i den avvagning som skall goras enligt
bestdmmelsen.

Innebérden av 2 kap. 7 § forsta stycket dr av avgOrande betyd-
else for vilka krav som kan stéllas med stdéd av 2 kap. 7 § andra
stycket och darmed fér vad som skall géalla nar en miljokvalitets-
norm ar dverskriden. Ingen av de bada de tolkningar av 2 kap. 7 §
forsta stycket som redovisats ovan ger en godtagbar reglering i det
fallet. Den ena tolkningen ger orimligt strdnga och godtyckliga
krav, och den andra leder knappast till att miljoékvalitetsnormerna
far nagon effekt. For utvecklingen av bestammelser om miljo-
kvalitet som ett fungerande instrument ar det nddvandigt med
tydliga regler och 2 kap. 7 § andra stycket bor da ersittas med nya
bestammelser. Dessa maste uppfylla bade kravet pa att strangare
krav &n annars skall kunna faststdllas om bestdmmelser om miljo-
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kvalitet sd fordrar, och att kravbordorna skall kunna fordelas
mellan paverkarna pa ett satt som framstar som rimligt och rattvist.

16 kap. 5§
Tillstand, godkannande eller dispens far inte meddelas for en ny verk-
samhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm Overtréds. Verk-
samheten far dock tillatas, om verksamhetsutovaren vidtar sadana
atgarder att olagenheterna fran annan verksamhet upphor eller minskar
sd att mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormen okar i inte
obetydlig utstrackning.

Bestammelsen galler varje ny verksamhet som bidrar till paverkan,
oavsett hur litet tillskottet &n &r och oavsett om det finns ett
atgardsprogram eller inte. Det ar dock endast ny verksamhet som
kan stoppas. Andringar av befintlig verksamhet som medfor 6kad
paverkan synes inte omfattas av bestaimmelsen.

5kap. 3 8
Myndigheter och kommuner skall sékerstélla att de miljokvalitets-
normer som meddelats enligt 1 § uppfylls nér de

— provar tillatlighet, tillstand, godkannanden, dispenser och anmal-
ningsarenden,

— utovar tillsyn, eller

— meddelar foreskrifter.

Vid planering och planldggning skall kommuner och myndigheter
iaktta miljokvalitetsnormer.

Bestimmelserna i 5 kap. 3 § skulle kunna forstas sa att de kan
laggas till grund for krav pa enskilda i samband med tillsyn och
tillstandsprovning, d.v.s. ha en materiell innebérd. Om s& vore
fallet skulle myndigheter och kommuner kunna stélla hur langt-
gaende krav som helst mot en enskild, enbart med hanvisning till
att det behdvs for att sékerstélla att en miljokvalitetsnorm uppfylls.
En sadan langtgaende tillimpning av bestimmelsen forefaller inte
rimlig. Det bor i stallet vara sa att materiella krav pa enskilda maste
grundas pa de materiella reglerna i balken, framst reglernai 2 kap.
Vi anser att bestdmmelsen bor tolkas som en allmén skyldighet
for kommuner och myndigheter att bevaka att miljokvalitets-
normer iakttas vid skilda situationer men att de materiella kraven
pa verksamhetsutOvare och andra maste ha stod i bestimmelserna i
2 kap. Bestammelsen i 5 kap. 3 § bor saledes endast ges en formell
innebord. Med utvecklade regler i 2 kap. om vilka krav som skall
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gélla da bestammelser om miljokvalitet inte klaras, kan behovet av
en formell bestimmelse av det slaget 6verhuvudtaget ifragasattas.
Motsvarande formella bestdmmelser finns inte nér det géller 6vriga
regler i 2 kap. som inte avser miljokvalitetsnormer.

Som redovisats i kapitel 6 skall miljobalkens bestdmmelser om
miljokvalitetsnormer tillimpas dven i en rad lagar utanfor miljo-
balken. Olika lagar kan ha olika koppling till balkens bestimmelser.
Flera av lagarna anger att bestdimmelserna i 5 kap. 3 § och 16 kap.
5 § skall tillampas vid provningen av drenden enligt dessa lagar. |
manga av dem — men inte alla — anges ocksa att bestammelserna i
2 kap. miljébalken skall tillampas.

Aven om vi uppfattar att bestimmelsen i 5 kap. 3 § med
utgangspunkt fran miljobalkens Gvriga bestammelser enbart har en
formell och inte en materiell betydelse, kan det vara sa att slut-
satsen om bestammelsen utgaende fran andra lagar maste bli en
annan. Om det namligen inte finns nagra sarskilda materiella
bestammelser i den aktuella lagen eller nagon héanvisning till miljo-
balkens materiella bestimmelser i 2 kap., ligger det néra till hands
att ge hanvisningen till 5 kap. 3 § en materiell innebdrd, som skulle
gora det mojligt att stélla krav pa enskilda.

For de angivna bestammelserna om miljokvalitetsnormer, bade
2 kap. 7 8§ andra stycket, 5 kap. 3 § och 16 kap. 5 §, géller att de
annu inte har kommit till nagon praktisk tillampning, och att det
finns betydande osakerheter i hur de skall tolkas i olika situationer.
Det kan ocksa konstateras att de inte innehaller nagon koppling till
atgardsprogram och att de alltsa galler lika oavsett om det finns ett
sadant eller inte.

11.4.2 Skillnaderna mellan nuvarande och féreslagna regler

Den viktigaste skillnaden mellan de géllande och de fdreslagna
reglerna ar den 6kade betydelse atgardsprogrammet skulle ges. Dels
skulle atgardsprogrammet enligt forslaget vara den utgangspunkt
som Oppnar mojligheterna att foreskriva langre gdende krav an
enligt hansynsregler och platsvalsbestimmelser, dels skulle det ange
hur langtgaende krav som skulle kunna stéllas.

I géllande bestammelser finns ingen sadan koppling till atgérds-
programmet. Det finns 6verhuvudtaget inte nagon ledning nar det
galler i vilka fall langre gdende krav skall stéllas, och hur langt-
gaende de da far vara. Det finns inte ndgon koppling mellan kraven
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pa enskilda verksamhetsutvare och det instrument som skall for-
dela kravbordorna pa kollektivet av paverkare. Med géllande regler
skulle lika harda krav kunna stallas pa en verksamhet med ett litet
bidrag till miljopaverkan som pa en verksamhet med ett stort
bidrag, oavsett vilka konsekvenser kraven skulle medfora for
verksamhetsutdvarna.

Bestimmelserna ar ocksd mycket stranga nar det galler nya
verksamheter. Om en sadan medverkar till att en miljokvalitets-
norm overtrads kan tillstdnd inte medges, aven om bidraget ar litet
och atgardsprogrammet medfor att kollektivets paverkan totalt sett
minskar.

11.5 Fordelningen av bordorna i ett atgardsprogram

Atgardsprogrammet &r ett verktyg for att pa ett systematiskt satt
kunna arbeta for att na vissa mal, t.ex. nar det galler miljokvalitet.
Samtidigt bor atgardsprogrammet vara det instrument som anger
hur bordan av att uppna malen skall fordelas pa ett kollektiv.

De atgardsprogram som anges i 5 kap. miljobalken kommer att
omfatta paverkan fran en rad olika samhallssektorer och forete-
elser; inte enbart sddana som kan regleras med stod av miljobalken.
De atgarder som anges i atgardsprogrammen kan ocksa vara av
manga olika slag, och behdver inte heller grunda sig pa miljobalken.
Det kan exempelvis vara friga om minskade utslapp fran trafiken
genom é&ndrade avgifter for kollektivtrafiken, informationskam-
panjer i syfte att minska utsldppen av skadliga &mnen med ren-
goringsmedel via enskilda avlopp eller foreskrifter om hur foror-
enade dagvatten skall tas om hand.

Manga atgardsprogram — sarskilt de som tacker stora geo-
grafiska omraden med mycket tatbebyggelse — kan omfatta ett stort
antal olika slag av paverkan, som vart och ett skulle kunna atgérdas
pa olika satt i administrativt och praktiskt hanseende. Kollektivet
av paverkare kan bland annat omfatta ett antal enskilda &tgards-
eller verksamhetsutovare. Paverkarna och de atgarder som kan
aktualiseras kommer sannolikt att grupperas pa lampligt satt i
atgardsprogrammet, till exempel branschvis eller som atgarder mot
vissa diffusa kallor. Det &r bara i de fall miljokvaliteten &r starkt
beroende av ett fatal punktkallor som dessa kommer att anges
individuellt. Normalt blir atgardsprogrammet inte sa detaljerat att
enskilda foretag pekas ut. Delvis dr detta dock avhangigt av
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storleken pad det omrade som tiacks av programmet; en minskad
geografisk utbredning innebar en 6kad mdjlighet till stérre detalj-
eringsgrad.

En viktig fraga ar enligt vilka kriterier bordorna skall fordelas
mellan de olika slagen av paverkare. Skall ett fatal — t.ex. de sist
etablerade — béra hela bordan, eller skall den fordelas pa ett flertal
enligt andra principer?

Var uppfattning ar att fordelningen maste ske pa grundval av ett
brett spektrum av faktorer. De praktiska atgarder som atgards-
programmet syftar till att genomdriva har vitt skilda forutsétt-
ningar. Forhallanden som maste vagas in ar hur stort bidraget ar
fran den aktuella sektorn av paverkare och vilka de tekniska, sociala
och kostnadsmassiga forutsattningarna ar att minska paverkan.
Finns det alltsd metoder? Hur mycket minskar de paverkan? Ar de
virda de kostnader de innebar? Ar de kostnadseffektiva jamfort
med andra atgarder inom andra sektorer? Hur paverkar de
samhallet i stort? Vad har de for konsekvenser for paverkarna inom
den aktuella sektorn? Hur forhéller sig atgarderna mellan olika
sektorer till varandra nar det galler alla dessa konsekvenser?

Sammantaget ar bredden av de faktorer som maste vigas in sa
stor att det inte gar att i lagtext uttrycka principerna for for-
delningen. Daremot bor det foreskrivas att det i varje atgards-
program skall ingd en analys av programmets konsekvenser fran
allmén och enskild synpunkt. Konsekvensanalysen skall syfta till
att besvara fragor av det slag som anges ovan. Omfattningen och
inriktningen av konsekvensanalysen maste avgoras fran fall till fall.

Resultatet av fordelningen kommer att behova uttryckas i
dtgardsprogrammet genom att potentialen for de i programmet
angivna atgarderna anges, uppdelat pa sektorer eller grupper av
verksamheter. Hur grupperingen sker beror pa den detaljeringsgrad
som motiveras av omradets geografiska storlek och typerna av
paverkare. Ett exempel skulle kunna vara att det i ett atgards-
program anges att vissa utslapp fran trafiksektorn enligt atgards-
programmet bér kunna minska med 20 procent, medan samma
utslapp fran uppvarmningen av bostader bér minska med 40 pro-
cent och fran industrierna i omradet med 10 procent.

Den sammantagna effekten av atgarderna skall syfta till att na de
mal som uppstéllts; de skall alltsd inte vara mer langtgaende &n
malen motiverar. | de fall malen uttryckts om riktvarden kan detta
leda till att atgarderna i ett forsta program inte racker for att uppna
riktvardet. | sadana fall far ett nytt atgardsprogram med mer
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omfattande atgarder faststallas. Det blir alltsa fraga om att genom
ett brett spektrum av atgarder successivt narma sig och nd malet.

Vi foreslar att det redan nu infors en bestdammelse i 5 kap.
miljobalken som innebér att det i varje atgardsprogram skall finnas
en analys som redovisar programmets konsekvenser utifran allmén
och enskild synpunkt.

11.6  Mojligheter till ett anpassningsskede

Vid en forsta tidpunkt (A) fattas beslut om att en viss miljokvalitet
skall ha natts ett antal ar senare (B). | nagot skede under den tiden
faststdlls det forsta atgardsprogrammet (C). Vilka regler for
enskilda verksamhetsuttvare skall gélla under olika tidsperioder?

[ 4 | c E
>
beslut om att n& viss atgardsprogram faststalls tidpunkt d& miljokvaliteten skall
miljokvalitet till & B ha nétts

Redan vid tidpunkten A, nér beslutet fattas om att en viss
miljokvalitet skall nas, finns det givetvis mojlighet for tillsyns- och
tillstindsmyndigheter att stélla krav pa enskilda verksamheter
utgaende fran hansynsreglerna och reglerna om val av plats. Man
kan alltsa tanka sig att myndigheterna under ett forsta anpassnings-
skede intensifierar sina tillsyns- och omprdévningsinitiativ for att
enbart genom en tillimpning av regler motsvarande de nuvarande
2 kap. 2 §-7 § forsta stycket na forbattringar i miljon. Under detta
skede stills kraven pa den enskilde darmed inte hogre an vad som
alltid galler; de nya miljokvalitetsreglerna i 2 kap. tillampas inte.
Omprévning av ett tillstands omfattning eller villkor kan i dessa
fall inte grundas pa 24 kap. 5 § punkten 2, som forutsatter att en
verksamhet medverkar till att en miljokvalitetsnorm Overtrads, utan
forutsatter att nagon annan av de situationer som anvisas i bestam-
melsen foreligger.

I sjalva verket ar det sakerligen i manga fall tillrackligt att de
krav som riktar sig mot enskilda verksamhetsuttvare baserar sig pa
dessa bestammelser for att malet skall kunna nds. Det galler
exempelvis i fall dar orsaken till den daliga miljokvaliteten framst ar
diffusa kallor. | sadana fall kan det ocksa vara lampligt att atgards-
kraven riktade mot enskilda i det forsta atgardsprogrammet inte ar
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mer langtgdende an vad som foljer av en tillimpning av enbart
2 kap. 2 §-7 § forsta stycket.

11.7  Aterstdende principiella évervaganden

Som framgar ovan &r tidsaspekterna viktiga. Vid vilken tidpunkt
skall det vara mdjligt att med stéd av de nya miljokvalitetsreglerna
enligt 2 kap. stélla strdngare krav dn enligt nuvarande 2 kap. 2 § —
7 § forsta stycket? De nya reglerna maste givetvis kunna tillampas
efter den tidpunkt da den faststallda miljokvaliteten skall ha natts
(B ovan). I de flesta fall behdver de kunna tillampas redan vid
tidpunkten da miljokvaliteten faststalls (A ovan), for att kunna
bidra till den minskning av paverkan som &r avsedd.

I avsnittet 11.3 har vi angivit vilken inneb6rd de nya reglerna om
miljokvalitet i 2 kap. bér ha. Om nya regler med den innebérden
infors skulle bestdimmelserna i 2 kap. 7 8 andra stycket samt 16 kap.
5 § utga. Bestammelsen i 5 kap. 3 § skulle ges en utformning som
tydligare visar att den enbart har formell karaktir. Innan nagot
slutligt forslag till utformning av bestdmmelser i 2 kap. liksom till
forandringar som géller 5 kap. 3 8 och 16 kap. 5 8 kan lamnas,
aterstar dock ett antal viktiga Gvervaganden.

Det hénvisas till ovanstaende bestimmelser i ett stort antal lagar
utanfor miljébalken. Innan en andring kan foreslas slutligt fordras
en noggrann analys av konsekvenser for dessa lagar. Det maste
exempelvis kontrolleras att det finns materiella bestimmelser om
vilka krav som kan stéllas pa enskilda i olika ssmmanhang.

Kravnivan i de olika typerna av bestimmelser om miljokvalitet
ar viktig. Vilken betydelse skall det ha for prévningen av en enskild
verksamhetsutévare om den faststallda miljokvaliteten galler som
ett grénsvérde eller som ett riktvarde for miljokvalitet, som ett
miljomal for vattendistrikt eller annat? Denna fraga aktualiseras
ocksa i de lagar som ar anknutna till miljobalkens bestammelser.

Den slutliga utformningen av bestdammelserna i 2 kap., 5 kap. 3 §
och 16 kap. 5 8§ beror av analysen i dessa olika delar samt av
resultatet efter en genomgang av ett antal typsituationer enligt
checklistan i avsnittet 11.3.

De slutliga forslagen till forandringar av 2 kap. bor ocksa laggas
fram i ett sammanhang; de nu aktuella forslagen om regler om
miljokvalitet bor utarbetas samtidigt med de principforslag till
regler om val av plats som presenterades i vart forra delbetankande
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(SOU 2002:50). De forslag vi lamnar har skall ocksa ses som
principforslag. Vi avser alltsa att i vart slutbetankande aterkomma
med forslag till utformning av den nya lagtext som vara princip-
forslag leder till, sedan de bearbetats vidare efter remiss av vara
delbetdnkanden.

11.8  Principforslag

Som framgar av foregdende avsnitt aterstdr ett antal centrala
analyser och 6vervdganden innan vi slutligt kan lamna forslag till
vilka regler som boér gélla betraffande bestdmmelser om milj6-
kvalitet i 2 kap. miljobalken och vilka konsekvenser detta i sin tur
far for de nuvarande bestammelserna i 2 kap. 7 § andra stycket,
5 kap. 3 8 och 16 kap. 5 8.

Trots stora osédkerheter, vill vi dock belysa och sammanfatta
véara tankegangar kring hur bestammelserna bor utformas genom
foljande principforslag till bestammelser.

Under rubriken ”Regler om miljokvalitet” i 2 kap. bor bestam-
melser av féljande innebérd inféras.

A Om en bestimmelse om miljokvalitet enligt 5 kap. dvertrads
eller om det finns en dverhéngande risk for ett dvertradande,
far en verksamhet eller en atgard inte leda till 6kad for-
orening, storning eller annan paverkan i det avseende som
bestdimmelsen om miljékvalitet reglerar.

Forsta stycket géller inte om

1. ndgot annat foljer av ett dtgardsprogram som har faststallts
enligt 5 kap. 5 § eller 14 §.

2. verksamhetens eller atgardens bidrag till fororeningen,
storningen eller paverkan i dvrigt ar av forsumbar betydelse,
3. den dkade paverkan beror pa sarskilda omstandigheter som
inte rimligen hade kunnat férutses, eller

4. atgarder vidtas sa att oldgenheterna fran annan verksamhet
eller atgard upphor eller minskar sa att mojligheterna att
uppfylla bestimmelsen om miljokvalitet 6kar i inte obetydlig
utstrackning.
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B. Om det behovs for att uppfylla en bestimmelse om milj6-
kvalitet enligt 5 kap. och om ett atgardsprogram har fast-
stallts enligt 5 kap. 5 § eller 14 § i det syftet, far kraven pa att
vidta atgarder till skydd for miljon vara mer langtgaende &n
vad som foljer av 2—7 88 eller andra bestdimmelser i balken.
Kraven far dock inte vara mer langtgaende &n vad som foljer
av atgardsprogrammet.

Forsta stycket géller inte om

1. verksamhetens eller atgardens bidrag till féroreningen,
storningen eller paverkan i dvrigt ar av forsumbar betydelse,
2. atgarder vidtas sé att olagenheterna fran annan verksamhet
eller atgard upphor eller minskar sd att mojligheterna att
uppfylla bestimmelsen om miljékvalitet 6kar i inte obetydlig
utstrackning.

Om bestdmmelsen i 5 kap. 3 § skall finnas kvar dven fortsattnings-
vis, bor det tydliggoras att den enbart har en formell innebérd. Den
bor ocksd andras i vissa andra avseenden sa att den ges foljande
lydelse (jamfor nuvarande lydelse i avsnitt 11.4.1).

38 Myndigheter och kommuner skall beakta de bestimmelser
om miljokvalitet som meddelats enligt 1 § och 12 § nér de
— provar tillatlighet, tillstand, villkor, godkannanden, dis-
penser och anmalningsarenden,
— utovar tillsyn,
— meddelar foreskrifter, eller
— provar fragor om planering och planlaggning.

Med de andringar som forslas ovan skulle 2 kap. 7 § andra stycket,
liksom 16 kap. 5 § utga.

Med hansyn till den vikt som skulle laggas vid atgardsprogram-
met i de foreslagna reglerna, kan det 6vervdgas om det behdvs en
bestammelse om att tgardsprogram inte far vara mer langtgaende
an vad som &dr motiverat med hansyn till den bestimmelse om
miljokvalitet som det &r avsett for.

Andringarna ovan forutsatter foljdandringar i andra lagar som
nu héanvisar till miljébalkens bestdmmelser om miljokvalitets-
normer.
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12  Uppfyller svensk lagstiftning
ramdirektivets krav pa innehall i
atgardsprogram (artikel 11.3)?

Slutsats och forslag

Den svenska lagstiftningen uppfyller huvudsakligen kraven i artikel
11.3 i ramdirektivet for vatten. Vi foreslar att storre delen av
artikelns krav genomférs genom bestdmmelser i férordningen om
forvaltning av vattendistrikt.

Miljobalkskommittén har fatt i uppdrag att redovisa i vilka avse-
enden kraven i artikel 11.3 i ramdirektivet for vatten ar uppfyllda i
nuvarande svensk lagstiftning. Artikel 11 handlar om atgards-
program och artikel 11.3 innehéller en lista dver atgarder som skall
finnas i programmen.

| detta kapitel redovisas vara bedomningar i frdgan om svensk
ratt uppfyller kraven pa ett atgardsprogram som stalls i artikel 11.3
i ramdirektivet. Har redovisas ocksad hur vi foreslar att bestam-
melserna i artikel 11.3 skall inforas i svensk ratt. Forst gors vissa
mer Overgripande dvervaganden om inforandet av artikeln. | av-
snitten dérefter redovisas artikelns bestdmmelser och de férslag vi
lamnar punkt fér punkt. Utkast till férordning om forvaltning av
vattendistrikt redovisas i bilaga 6 till detta betdnkande.

12.1 Artikel 11.1-11.4 i ramdirektivet for vatten

Artikel 11 innehaller regler om innehallet i atgardsprogram samt
vissa tidsramar for upprattande och éversyn av programmen. Enligt
artikel 11.1 skall ett atgardsprogram upprattas for varje avrinnings-
distrikt. Enligt artikel 11.2 skall varje atgardsprogram innehalla
vissa grundlaggande atgarder som &r obligatoriska. Dessutom kan
de vid behov innehalla kompletterande atgarder. De obligatoriska
atgarderna raknas upp i artikel 11.3. Direktivets krav att de obliga-
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toriska atgarderna skall finnas i varje atgardsprogram kan uppfyllas
pa tva olika satt. Antingen foreskrivs direkt i programmet att de
atgarder som direktivet raknar upp skall genomforas eller ocksa
gors en hanvisning till att motsvarande atgarder genomfors till foljd
av nationell lagstiftning. Detta framgar av artikel 11.1.

De kompletterande atgarderna regleras i artikel 11.4. Det finns
inte nagon uttdmmande uppréakning av de kompletterande atgard-
erna utan sadana exemplifieras i bilaga V1 del B till direktivet.

Hur bor artikel 11.3 hanteras i den svenska lagstiftningen?

De bestammelser som behovs till féljd av artikel 11.3 bor foras in i
forordningen om férvaltning av vattendistrikt. Eftersom direktivet
gor det mojligt att hanvisa till atgarder till foljd av nationell
lagstiftning foreslar vi att i de fall svensk lagstiftning uppfyller
kraven som stélls i direktivet skall det ske en hanvisning i atgards-
programmet till dessa regler. Det bor i forordningen framga vilka
hanvisningar till lagstiftning som skall goras och pa vilka punkter
atgarder i annan form maste foreskrivas. Vi foreslar séledes att en
bestammelse infors som tillgodoser kravet pa att konkreta atgarder
skall anges i atgardsprogrammet.

De krav som kan uppfyllas genom en héanvisning till svensk
lagstiftning sammanfoérs till en annan bestdmmelse. De delar av
atgardsprogrammet som omfattar sddana hanvisningar blir sam-
tidigt en lista 6ver myndighetsinsatser som bdr vara genomférda i
praktiken. | de fall da vattenkvaliteten uppfyller malen i artikel 4
kan denna lista vara det huvudsakliga innehallet i ett atgards-
program. Bestdmmelserna i férordningen héanvisar till den lagstift-
ning som ar aktuell. Exakt vad atgardsprogrammen kommer att
innehalla nar det galler hanvisningar till svensk lagstiftning anges
inte i forordningen utan det bor utvecklas vidare i det fortsatta
arbetet med inforande av ramdirektivet, antingen i form av fore-
skrifter fran till exempel Naturvardsverket eller i form av en hand-
bok. Det kommer sannolikt att finnas ett stort behov av ytterligare
vagledning infor upprattandet av de forsta atgardsprogrammen.

De ovan beskrivna reglerna om innehallet i atgardsprogram
kompletteras med de krav som enligt 5 kap. 6 8§ miljébalken stalls
pa atgardsprogram. Ytterligare bestammelser om vad atgards-
program skall innehdlla kan komma att behovas vartefter kon-
turerna kring vattendirektivets uttolkning klarnar. Sadana regler far
utarbetas i ett senare skede.
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12.2  Artikel 11.3 punkt a

Bestammelsen i artikel 11.3 punkt a géller de atgarder som krévs for
att genomfora EG:s lagstiftning for skydd av vatten, inklusive de
atgarder som kravs enligt den lagstiftning som anges i artikel 10
och i bilaga VI, del A. Det galler en lang lista av EG-direktiv,
namligen foljande.

IPPC-direktivet, direktivet om rening av avloppsvatten fran tat-
bebyggelse, nitratdirektivet, direktivet om utsldpp av farliga &mnen
i vatten, direktivet om gransvarden och kvalitetsmal for kvicksilver
fran klor-alkaliindustri, direktivet om gransvéarden och kvalitetsmal
for kadmiumutslapp, direktivet om gransvarden och kvalitetsmal
for kvicksilver fran andra kallor &n kloralkaliindustri, direktivet om
gransvarden och kvalitetsmal for utslapp av hexaklorcyklohexan,
direktivet om gransvarden och kvalitetsmal for utslapp av vissa
farlig amnen, badvattendirektivet, fageldirektivet, dricksvatten-
direktiven, Sevesodirektivet, direktivet om miljokonsekvensbe-
domningar, direktivet om avloppsslam, direktivet om véxtskydds-
medel, habitatdirektivet, alla direktiv som kommer att antas enligt
artikel 16 samt all annan relevant gemenskapslagstiftning.

Vissa av de upprdknade direktiven har genomftrts genom
bestdammelser i balken, i forordningar och myndighetsforeskrifter.
Alla de direktiv som hanvisas till har dock inte genomforts fullt ut i
den svenska lagstiftningen. Som exempel pad detta kan namnas
direktivet om utsldpp av farliga &mnen i vatten samt dess dotter-
direktiv. Naturvardsverket har pa uppdrag av regeringen foreslagit
hur delar av direktivet om utslapp av farliga &mnen i vatten skall
kunna inforas i den svenska lagstiftningen. Det finns dven i dvrigt
delfragor dar det framstar som oklart om EG-direktiven ar full-
standigt inforda i svensk ratt, till exempel IPPC-direktivet. | av-
snitt 14.1 behandlar vi ramdirektivets artikel 10 mer utforligt.

Punkten a innebér att alla atgarder som kravs med stéd av de
ovan uppraknade direktiven skall anges.

Var slutsats ar att det i dag finns vissa brister i genomférandet av
de angivna direktiven. Att gora en fullstandig genomgang av hur de
olika direktiven inforts i svensk réatt och i vilka hdnseenden det
brister i genomforandet av dem och i forekommande fall foresla
andringar &r alltfor omfattande for att kunna goras i detta samman-
hang.

Slutsatsen for var del ar att en genomgang av hur de olika direk-
tivens regler till skydd for vatten har inforts i svensk lagstiftning
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bor goras sa att vattenmyndigheterna kan hanvisa till det i atgards-
programmet. Alla direktiven under punkt a maste bli inforda i
svensk ratt och en héanvisning till de nationella svenska reglerna
som motsvarar dessa direktiv bor darfor vara tillracklig. Vi foreslar
att det i 5 kap. 7 8 9 forordningen om forvaltning av vattendistrikt
gors en hanvisning till de uppraknade direktiven. Den ndrmare
genomgangen av direktiven gor vi dock inte. Det bor lampligen
utvecklas i myndighetsforeskrifter eller i handboksform vilka
nationella regler de olika direktiven motsvarar.

12.3  Artikel 11.3 punkt b

Enligt regeringens direktiv till kommittén behdver vi inte ldmna
forslag till genomforande av artikel 11.3 b och vi avstar darfor fran
att behandla denna punkt.

12.4  Artikel 11.3 punkt c

Bestammelsen galler atgarder som behdvs for att framja en effektiv
och héllbar vattenanvandning for att undvika att uppnéaendet av de
mal som anges i artikel 4 dventyras.

Genom miljobalken, kompletterad enligt de olika forslag som
l4ggs i detta betdnkande, bor den svenska lagstiftningen medfdra
att en effektiv och hallbar vattenanvandning uppnas. Skulle sé inte
vara fallet finns utrymme for vattenmyndigheten att inom ramen
for atgardsprogrammet ange vilka atgarder som kravs for en
effektiv och héllbar vattenanvandning. Vilka atgarder det konkret
innebér kan variera fran vattenforekomst till vattenforekomst.

Vi foreslar att en bestimmelse motsvarande punkt ¢ fors in i
5 kap. 6 8 2 férordningen om forvaltning av vattendistrikt.

12.5  Artikel 11.3 punkt d

Bestammelsen galler atgarder for att uppfylla kraven i artikel 7,
daribland atgarder for att skydda vattenkvaliteten for att minska
den niva av vattenrening som kravs for framstéllning av dricks-
vatten.

Bestdmmelserna i artikel 7 behandlas i betdnkandets kapitel 13.
Vattenmyndigheten kan spela en viktig roll vid det praktiska
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genomforandet av direktivet i denna del genom att peka ut de
omraden som kan behdva skydd som vattenskyddsomrade. | 6vrigt
foreskrivs 1 artikel 7 att medlemsstaterna skall se ftill att
miljokvalitetsnormerna for dricksvattenférekomster uppfylls. Det
stadgas ocksa att det dricksvatten som genomgatt rening skall
uppfylla kraven i dricksvattendirektiven. Sverige har genomfort
dricksvattendirektivets krav pa vattenkvalitet genom Statens
Livsmedelsverks foreskrifter om dricksvatten (SLVFS 2001:30)
som skall borja tillimpas den 25 december 2003.

Vi foreslar att det tas in en bestimmelse som foreskriver att
atgardsprogrammet skall innehélla atgarder till skydd for dricks-
vatten (5 kap. 6 § 3 i forordningen om forvaltning av vattendi-
strikt). Inrattande av vattenskyddsomraden kan vara en sadan
atgard.

I de fall tillfredsstéllande skydd redan finns récker det att hanvisa
till atgarder till foljd av bestammelserna i nuvarande svensk lag-
stiftning. Aven i de fall atgarder till foljd av nuvarande lagstiftning i
vart fall delvis uppfyller direktivets krav bor en héanvisning till
lagstiftningen ske. En sadan bestammelse bor darfor tas in i 5 kap.
7 8 7 i forordningen om forvaltning av vattendistrikt.

12.6  Artikel 11.3 punkt e

Enligt bestdammelsen skall det finnas "regleringar av uttag av sott
ytvatten och grundvatten samt uppdédmning av sttt ytvatten,
inklusive ett eller flera register Gver vattenuttag och ett krav pa
forhandsprévning for uttag och uppddmning”. Vidare foreskrivs i
direktivet att "Dessa regleringar skall regelbundet ses dver och, nar
sd ar nodvandigt, uppdateras”. Vad som avses med regleringar &r
inte fullstdndigt klart. Det kan vara sjdlva lagstiftningen om uttag
av sott ytvatten eller olika former for samhéllet att kunna kont-
rollera och styra vattenuttag och uppdamningar varav forhands-
provning ar ett sitt. 1 Sverige ar tillstdndsprévning och tillsyn de
instrument som finns. Kravet pa éversyn och uppdatering far dar-
for for svenskt vidkommande anses omfatta de tillstand till vatten-
verksamhet som géller uttag och uppdadmning.

Det finns enligt direktivet en mojlighet till undantag fran kravet
pa regleringar. Det galler for uttag och uppdamningar som inte har
nagra betydande konsekvenser for vattnets status. Det ar vidare
mojligt att enligt artikel 4.3 definiera ytvattenférekomster som
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konstgjorda eller kraftigt modifierade och att enligt artikel 4.4-5 fa
tidsbegransat respektive permanent undantag fran att uppna miljo-
malen. Bestammelserna i artikel 4 ger dock inte stod for undantag
fran kravet pa forhandsprévning enligt punkten e. Bestimmelsen
torde for dvrigt galla dven for befintliga uttag och uppdadmningar.

12.6.1 Forhandsprévning — relevanta regler i miljobalken

Vattenverksamhet &r enligt huvudregeln tillstandspliktig enligt
miljobalken (11 kap. 9 8). Med vattenverksamhet avses bland annat
uppforande, dndring, lagning och utrivning av dammar eller andra
anlaggningar i vattenomraden, bortledande av vatten i vatten-
omrade samt bortledande av grundvatten (11 kap. 2 § miljobalken).
De foreteelser som punkten e i direktivet omfattar — uttag av sott
ytvatten och grundvatten samt uppddmning av sott ytvatten
omfattas saledes av balkens grundlaggande tillstandsplikt.

Fran kravet pa tillstand finns dock vissa undantag. Enligt 11 kap.
11 § forsta stycket 1 miljobalken behdvs inte tillstand for vatten-
takt for en en- eller tvafamiljsfastighets eller jordbruksfastighets
husbehovsférbrukning eller varmeforsorjning. Uttag utan fore-
gaende tillstandsprévning med stod av denna bestammelse skulle
undantagsvis i till exempel kustnara omraden kunna fa betydande
konsekvenser for vattnets status. Som ndrmare redovisas i av-
snitt 13.2 finns i dag mojligheter fér kommunerna att foreskriva att
sddana uttag som nu diskuteras skall vara tillstands- eller
anmaélningspliktiga. Detta kan dock endast ske om det behdvs for
att hindra olagenheter pd manniskors halsa. Fragan om tillstands-
eller anmalningsplikt boér kunna foéreskrivas éven till skydd for for-
samringar av vattnets status bor Gvervagas i samband med vart
fortsatta utredningsarbetet kring proévningsordningen for vatten-
verksamhet.

I 11 kap. 1 § miljobalken finns fler undantag fran tillstands-
plikten. Enligt forsta stycket 2 &r inte anldggningar for odling av
fisk, musslor eller kraftdjur tillstandspliktiga. 1 den man en sadan
anlaggning innefattar anldggande av en damm och anldggningen kan
ha betydande konsekvenser for vattnets status bér den enligt
direktivet vara tillstandspliktig. Vissa fiskodlingar &r tillstands-
pliktiga enligt férordningen om miljofarlig verksamhet och halso-
skydd, men dammar for odling av mindre mangder fisk och for
kraftor ar det inte. Antalet sadana fall kan i praktiken bedomas vara
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litet. Kravet pa tillstandsplikt for dessa kan uppfyllas genom en
andring i 11 kap. 1 § miljobalken. Vi anser dock att det vore mer
praktiskt och ge en battre langsiktig l6sning att ta upp denna fraga i
samband med den oversyn av tillstandsplikten for vattenverksam-
het som skall ske i vart fortsatta arbete. En lamplig I6sning for just
denna fraga skulle kunna vara att inféra en mojlighet for tillsyns-
myndigheten att foreldgga verksamhetsuttvare att i vissa situa-
tioner soka tillstdnd. Ett forslag till en sadan regel for vatten-
verksamhet kan komma att inforas till f6ljd av vart fortsatta arbete.
Vi foreslar darfor ingen forandring i denna del nu utan Vvill
aterkomma till fragan i samband med vart slutbetéankande.

Det finns ytterligare ett undantag i 11 kap. 11 &8 miljobalken men
vi bedomer att det inte har ndgon betydelse for inférandet av ram-
direktivet.

Slutligen kravs inte tillstind om det &r uppenbart att varken
allménna eller enskilda intressen skadas genom vattenverksam-
hetens inverkan pa vattenforhallandena (11 kap. 12 § miljobalken).
Det sistndmnda undantaget bodr utan vidare vara forenligt med
undantaget i direktivet. Om ett uttag av vatten eller en ddmning har
konsekvenser for vattnets status ar inte undantaget i 11 kap. 12 §
tillampligt; det finns da risk for skada pa allmant intresse — skyddet
av vattenkvaliteten — och uppenbarhetsrekvisitet &r inte uppfylit.

Miljobalkens regler om vattenverksamhet géller for anldggningar
som tillkommit sedan balken tradde i kraft. Omfattningen av till-
standsplikten ar densamma som géllde enligt vattenlagen. Tillstands-
plikt fér ddamningar och vattenuttag fanns dessutom i viss omfatt-
ning aven i aldre vattenlagen. Fore aldre vattenlagen fanns ocksa
mojligheter att meddela tillstand i viss utstrackning och dessutom
kunde medgivande att uppftra anldggningar ges i form av kungliga
privilegiebrev, skattlaggningsbeslut med mera. Aven sddana beslut
anses medfora att giltiga tillstand foreligger. Manga befintliga
anlaggningar och pagéende vattenuttag som tillkommit fore vatten-
lagen &r saledes tillstandsprovade. De aldre anlaggningar eller verk-
samheter som tillkommit nar krav pa tillstdnd saknades men som
hade varit tillstdndspliktiga om de pabdrjats i dag omfattas inte av
nagon tillstandsplikt. Det foljer av 18 § lagen om inférande av
miljébalken.

De vattenanlaggningar som inte tillstandprévats och som till-
kommit innan miljébalken tradde ikraft kan i efterskott forklaras
lagliga enligt 17 § lagen om inférande av miljobalken. Laglig-
forklaring kan ske for bade sddana anlaggningar som inte om-
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fattades av tillstandsplikt nar de uppfordes och sadana som i och
for sig har tillkommit olagligt. Vid prévningen skall de materiella
regler tilldmpas som géllde nér anldggningen kom till. Verksam-
heter kan dock inte lagligférklaras. En dom om lagligférklaring har
samma rattsverkningar som en tillstindsdom och kan till exempel
bli foremal for omprovning enligt 24 kap. miljobalken.

Lagligforklaring kan endast ske pa ansokan av agaren eller verk-
samhetsuttvaren. Det saknas enligt svensk ratt mdéjlighet for andra
an &agaren och verksamhetsutdvaren att framtvinga en tillstands-
provning av en vattenverksamhet som skulle vara tillstandspliktig
om den paborjades i dag men som é&r laglig genom att den till-
kommit fore 1983 ars vattenlag. Till skillnad fran vad som galler for
miljéfarlig verksamhet kan tillsynsmyndigheterna inte foreldgga en
verksamhetsutGvare av vattenverksamhet att ansoka om tillstand.
Direktivet gor ingen skillnad pa befintliga och nya verksamheter
utan kréver att alla uttag av vatten och uppdédmningar skall
forhandsprovas. Pa denna punkt ar det saledes tveksamt om svensk
ratt till fullo uppfyller kraven i ramdirektivet for vatten.

12.6.2 Oversyn — relevanta regler i miljobalken

Enligt ramdirektivet for vatten skall tillstand till uttag av sott
ytvatten och grundvatten samt uppddmningar av sott ytvatten
regelbundet ses 6ver och nér sa ar nodvandigt uppdateras. Nar det
géller redan tillstandsprovade verksamheter kan kravet mojligen
anses uppfyllt genom tillsynsmyndigheternas skyldighet enligt
26 kap. 1 8§ andra stycket miljobalken att fortlépande bedéma om
villkoren for tillstandpliktig miljofarlig verksamhet och vatten-
verksamhet ar tillrdckliga. Denna bestdmmelse har inforts genom
lagandring sommaren 2002 (SFS 2002:175) som ett svar pa kritik
fran EG-kommissionen for bristfalligt inforande av reglerna i
IPPC-direktivet om regelbunden fornyad beddmning av villkor i
beviljade tillstdnd. Kravet i IPPC-direktivet omfattar endast villkor
i tillstind medan kravet i ramdirektivet mojligen omfattar hela
tillstdndet. Nagon lagstadgad skyldighet att regelbundet se Gver
hela tillstand finns inte i svensk ratt. Pa denna punkt ar det darfor
tveksamt om svensk ratt till fullo uppfyller kraven i ramdirektivet
for vatten.
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12.6.3 Uppdatering — relevanta regler i miljobalken

Bestammelsen i ramdirektivet foreskriver alltsa att “regleringarna”
om nodvandigt skall uppdateras. Enligt miljobalken finns mdjlig-
heter for myndigheterna att begéra omprovning av villkor och i viss
man tillstand enligt 24 kap. 5 § miljcbalken. Sjélva tillstindet kan
omprévas vad gdller produktionsméngd eller annan liknande
bestimmelse om verksamhetens omfattning. Omprévning av till-
stand i andra avseenden ar inte mojliga. De anldggningar som inte
ar tillstandsprovade samt de som saknar &gare eller verksamhets-
uttvare kan dock inte uppdateras pa detta satt.

Miljobalken ger ocksd utrymme for att aterkalla ett tillstand.
Enligt 24 kap. 3 § kan ett tillstand aterkallas bland annat om det
behtvs for att uppfylla Sveriges forpliktelser till foljd av EU-
medlemsskapet. Aterkallelse av hela eller del av ett tillstdnd kan
saledes vara ett sitt att uppfylla direktivets krav pa uppdatering.
Aterkallelse och dess motsvarighet i tidigare lagstiftning har
kommit till anvandning i ytterst fa fall.

Med hénsyn till de begrénsningar i mgjligheten att anvanda sig av
omprovning och aterkallelse som finns ar det tveksamt om svensk
ratt till fullo uppfyller kraven i ramdirektivet for vatten bade vad
galler mojligheten att gora andra andringar av tillstdnd an vad galler
verksamhetens omfattning och att gdra dndringar av anldggningar
som saknar tillstind. Har kan det saledes finnas ett behov av att
genomfora forandringar av den nuvarande lagstiftningen. Aven
denna fraga ar lamplig att utreda i samband med att prévnings-
ordningen i stort for vattenverksamheter ses dver. Dessutom &r det
lampligt att avvakta EG-kommissionens instéllning till de &ndringar
som genomforts nér det géller IPPC-direktivet.

12.6.4 Slutsats och forslag

Reglerna i miljobalken om tillstandsplikt for vattenforetag synes
huvudsakligen uppfylla direktivets krav pa forhandsprévning for
uttag och uppdamning. Mojligheten att tillstdndsprova gamla
anlaggningar och verksamheter, som tillkommit fore 1983 ars
vattenlag saknas dock. Detsamma géller ddmningar som anldggs for
fisk- mussel- och kraftodling. Kravet pa forhandsprovning kan per
definition inte uppfyllas i efterskott. Det ar rimligare att for gamla
anlaggningar anse att direktivets krav pa dversyn och uppdatering
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ar det viktiga, det vill sdga mojligheten att gora en ny bedémning av
en anldggning.

Nar det galler direktivets krav pa att regleringar av uttag och
uppddmningar regelbundet skall ses 6ver kan regeln i 26 kap. 18§
andra stycket miljobalken inte fullt ut anses uppfylla kravet efter-
som det endast ar villkor, inte tillstandet som sadant som tillsyns-
myndigheterna skall granska. Regler om en skyldighet for nagon
myndighet att i nagon form regelbundet bedéma om det finns skal
att andra sjalva tillstandet bor inforas for att uppfylla direktivets
krav. Som ett satt att mota kraven pa 6versyn i artikel 11.3 foreslar
vi att det i atgardsprogrammen skall redovisas eventuella behov av
omprovning av bland annat tillstdnd for uttag av sott ytvatten och
grundvatten samt for uppdamning av sott ytvatten. Bestammelsen
bor leda till att vattenmyndigheten anger vilka omprdvningar som
kan behovas for att nd miljomalen eller Gvervager beslut om
undantag. Den vidare fragan om det svenska systemet for omprév-
ning moter de krav EG-rétten dven i andra sasmmanhang staller pa
Oversyn och uppdatering behandlas inte hér.

Reglerna i 24 kap. 5 8 om omprévning ger myndigheterna
mojligheter att initiera omprovningar av tillstand. Detta bor moéta
direktivets krav pa att uppdatering skall kunna ske i de fall tillstand
finns. For 6vriga fall finns ingen mojlighet att gora uppdateringar.
Detta kan komma att &ndras till foljd av kommitténs fortsatta
arbete. Enligt den modell for prévning av tillstind som fore-
sprakats i betankandet Miljobalken under utveckling (SOU
2002:50) kan det bli aktuellt att foresla att tillsynsmyndigheten
skall kunna foreldgga verksamhetsuttvare eller dgare att soka
tillstdind. Om en sadan mojlighet foreskrivs i alla fall dar vatten-
uttag och uppddmningar har betydande konsekvenser for vattnets
status bor genomforandet av ramdirektivet for vatten underlattas.
Anléggningar som saknar &gare eller verksamhetsutdvare kan dock
inte hanteras pa det sattet. Andra losningar bor finnas i de fallen.
Den fragan bor dock inte utredas innan frdgan om prévnings-
ordningen fatt sin slutliga I6sning. Att anvanda sig av aterkallelse
for att mota direktivets krav utan att skél i 6vrigt foreligger for att
aterkalla ett tillstand anser vi vara alltfor langtgaende.

Eftersom den svenska lagstiftning genom systemet med tillstand
till vattenverksamhet och milj6farlig verksamhet, tillsyn daréver
och mojligheterna att genomféra omprévningar i huvudsak upp-
fyller kraven i punkt e bor en hénvisning till dessa regler ske i
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atgardsprogrammet. Vi foreslar att det anges i 5 kap. 7 § 1, 2, 3 och
4 i forordningen om forvaltning av vattendistrikt.

Direktivet namner ocksa att ett eller flera register Gver vatten-
uttag skall finnas. Regler om detta saknas idag och bor darfor
inféras. FoOreskrifter om register forekommer &ven i artikel 6 i
ramdirektivet. Vi anser att foreskrifter om register bor foras in i
forordningen for forvaltning av vattendistrikt, men lamnar inga
forslag till hur reglerna bér utformas.

12.7  Artikel 11.3 punkt f

Bestammelsen innehaller krav pa "regleringar, inklusive ett krav pa
forhandsprovning, for konstgjord péfylining eller forstarkning av
grundvattenforekomster”. Liksom i punkt e foreskrivs att “dessa
regleringar skall regelbundet ses Gver och, nar sa ar nodvandigt,
uppdateras”. Dessutom féreskrivs att vattnet som anvands for
pafylining eller forstarkning kan hamtas fran vilket ytvatten eller
grundvatten som helst, forutsatt att anvandningen av kaéllan inte
dventyrar uppnaendet av de miljomal som faststalls for kallan eller
den pafylida eller forstarkta grundvattenforekomsten.

Bestammelsen i artikel 11.3 punkt f liknar pd manga satt
artikel 11.3 punkt e. Manga av synpunkterna som vi framfort i
avsnitt 12.6 géller darfor aven detta avsnitt. Har redovisas de over-
vaganden som endast galler konstgjorda pafyllningar eller for-
stdrkningar av grundvattenférekomster. 1 dvrigt hénvisas aven fill
avsnitt 12.6.

12.7.1 Forhandsprévning — relevanta regler i miljobalken

Liksom nar det galler kravet pa regleringar av uttag av vatten och
uppddmningar &r det forprévningsplikt som &r det verktyg som
svensk ratt anvander sig av dven for reglering av péfyllning och
forstarkning av grundvatten. 1 11 kap. miljobalken foreskrivs att
tillforsel av vatten for att 6ka grundvattenméngden samt utférande
av anlaggningar och atgarder for detta ar tillstandspliktigt (11 kap.
9 § jamford med 2 § 3). Pafyllning av grundvattenférekomster som
utfors i annat syfte an att 6ka grundvattenmangden tacks saledes
inte av tillstandsplikten. Direktivets krav pa regleringar uppfylls
saledes inte pa denna punkt.
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I praktiken har konstgjord pafylining av grundvatten utan syfte
att oka grundvattenmangden foretradesvis skett i tva typer av fall. |
samband med energiutvinning ur grundvatten har det ansetts ange-
laget att aterfora det uppumpade vattnet for att bevara den ur-
sprungliga grundvattennivan. Detta &r inte tillstandpliktigt.
Uppumpandet av grundvatten ar dock tillstandspliktigt och
tillstand till sadan verksamhet har ofta forsetts med villkor om att
vattnet skall aterforas. Det har alltsa hanterats som ett villkor om
skadeforebyggande atgarder. Den andra typiska situationen ror
sadana exploateringar, till exempel tunnelbyggen, som paverkar
grundvattennivan. Om grundvattennivan sanks till foljd av ett
tunnelbygge kan risken for sdttningar i omgivningen oka. Ett sitt
att hindra sddana oonskade effekter ar att genom att pumpa in
vatten hdlla grundvattennivan konstant. Aven detta behandlas som
en skadeforebyggande atgard i form av ett villkor. Nagon skyldig-
het att genomfora forprovning &r dock inte foreskriven dven om
det i praktiken ofta regleras genom villkor.

Fran kravet pa tillstdnd finns undantag i 11 kap. 11 och 12 §§
(for beskrivning av dem se avsnitt 12.6.1). Av dessa undantag kan
mojligen reglerna i 11 kap. 12 § miljobalken ha betydelse i detta
sammanhang. Direktivet ger inget utrymme till undantag fran
tillstandsplikten. 1 praktiken bor dock inte problem uppkomma
eftersom utrymmet for att tillimpa undantaget pa tillforsel av
vatten till en grundvattenforekomst &r litet. S& snart vattnets
kvalitet kan paverkas i nagot av de hanseenden som ramdirektivet
reglerar kan det inte anses uppenbart att inga allmanna intressen
skadas. Tillstdndsplikt foreligger da. Ovriga undantag i 11 kap.
miljébalken bor inte gélla tillforsel till grundvatten.

Aven kravet pd att “forstarkning” av grundvattenforekomster
skall regleras kan medfora att tillstandpliktens omfattning behover
utvidgas i forhallande till vad som galler idag. Damningar av
grundvatten kan vara ett exempel pa "forstarkning” av grundvatten
som inte &r tillstandspliktigt enligt gallande lagstiftning.

12.7.2 Oversyn — relevanta regler i miljobalken

Liksom anforts ovan betrédffande punkt e saknar miljobalken
system for regelbunden Oversyn och uppdatering av tillstand.
Tillforsel till grundvatten som regleras i tillstdnd faller darfor
utanfor tillsynsmyndighetens uttryckligen foreskrivna skyldighet.
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For villkor i tillstand finns reglering i 26 kap. 1 § andra stycket som
alagger tillsynsmyndigheten att fortlopande bedoma om villkoren
ar tillrackliga. Sadan tillforsel till grundvatten som regleras som
skadeforebyggande atgard omfattas saledes av den foreskrivna
Oversynen.

12.7.3 Uppdatering — relevanta regler i miljobalken

Villkor i tillstind kan omprévas enligt 24 kap. 5 § miljobalken.
Sjalva tillstandet kan omprovas vad galler produktionsmangd eller
annan liknande bestdmmelse om verksamhetens omfattning. Om-
provningar av tillstand i andra avseenden &r inte mojliga. For
tillforsel av vatten till grundvattenforekomster bor till exempel
mangden vatten som tillférs kunna omprovas bade om det ar fraga
om tillstdnd och villkor. Sadan tillforsel till grundvatten som inte ar
reglerad i tillstand kan inte bli foremal for omprovning.

Miljobalken ger ocksd utrymme for att aterkalla ett tillstand.
Enligt 24 kap. 3 § kan ett tillstand aterkallas bland annat om det
behtvs for att uppfylla Sveriges forpliktelser till foljd av EU-
medlemsskapet. Aterkallelse av hela eller del av ett tillstdnd kan
saledes vara ett sitt att uppfylla direktivets krav pa uppdatering.
Aterkallelse och dess motsvarighet i tidigare lagstiftning har
kommit till anvandning i ytterst fa fall.

12.7.4 Slutsatser och forslag

De svenska reglerna om tillstandsplikt har inte samma omfattning
som kravet i artikel 11.3 punkt f. For att uppfylla direktivets krav
bor tillstandsplikt inforas for alla konstgjorda péfyllningar eller
forstarkningar av grundvattenférekomster, inte bara sadana som
syftar till att 6ka grundvattenméangden. Detta bor dock inte ske
forran forslagen om andrad provningsordning foér vattenverksam-
het fardigstallts.

Kravet i direktivet pa éversyn uppfylls nar det géller villkor men
inte nar det galler tillstand. Regler om en skyldighet for nagon
myndighet att i nagon form regelbundet bedéma om det finns skal
att andra sjalva tillstandet bor inforas for att uppfylla direktivets
krav. Som ett satt att mota kraven pa 6versyn i artikel 11.3 foreslar
vi att det i atgardsprogrammen skall redovisas eventuella behov av
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omprovning av tillstdnd for konstgjord pafylining eller forstark-
ning av grundvattenférekomster. Bestdmmelsen bor leda till att
vattenmyndigheten anger vilka omprévningar som kan behévas for
att na miljomalen eller Gvervager beslut om undantag. Den vidare
fragan om det svenska systemet for omprévning moter de krav
EG-ratten &ven i andra sammanhang staller pa 6versyn och upp-
datering behandlas inte hér

Direktivets krav pa att uppdatering skall kunna ske uppfylls for
de verksamheter som ér tillstandspliktiga. De eventuella péfyll-
ningar och férstdrkningar av grundvattenférekomster som varken
tillstandsprovats eller hanterats som skadeforebyggande atgarder
kan inte vare sig ses Over eller uppdateras. Antalet l&r i praktiken
vara litet. Om det infors nya regler om tillstandsplikt for sédana
verksamheter samt en mojlighet for tillsynsmyndigheter att fore-
lagga en verksamhetsutOvare att soka tillstand bor kraven i
direktiven vara uppfyllda. Detta bor dvervdgas i samband med Over-
synen av provningsordningen for vattenverksamhet. Att anvénda
sig av aterkallelse for att mota direktivets krav utan att skal i Gvrigt
foreligger for att aterkalla ett tillstand anser vi vara alltfor langt-
géende.

Direktivets krav pa att anvandningen av det vatten som utnyttjas
for pafylining och forstarkning av grundvattenférekomster inte far
dventyra uppnaendet av miljomalen ar en materiell regel som
kommer att uppfyllas inom ramen for miljobalkens hansynsregler.

Eftersom den svenska lagstiftning genom systemet med tillstand
till vattenverksamhet och milj6farlig verksamhet, tillsyn déaréver
och mojligheterna att genomféra omprévningar i huvudsak upp-
fyller kraven i punkt f bor en hanvisning till dessa regler ske i
atgardsprogrammet. Vi foreslar att det anges i 5 kap. 7 § 1, 2, 3 och
4 i forordningen om férvaltning av vattendistrikt.

12.8  Artikel 11.3 punkt g

Bestammelsen innehéller krav pa reglering for utslapp fran punkt-
kallor. Det krdavs nagon form av férhandsreglering for sadana
utslapp, men i bestdmmelsen ndmns flera mojligheter att uppfylla
kraven. Det krévs att regleringar enligt artikel 10 — dvs. ett kom-
binerat tillvagagangssétt — och artikel 16 — regler om prioriterade
amnen infors. Vidare skall regleringarna regelbundet ses dver och,
nar sa ar nodvandigt, uppdateras.
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Svensk lag bor huvudsakligen uppfylla kraven pa utslapps-
reglering i denna punkt. Det ar bestdimmelserna i miljobalken,
framst tillstandsplikt i 9 kap. samt de allmédnna hansynsreglerna och
tillsynssystemet som bildar ett system for utsldppsregleringar.

Miljobalken saknar ett system for regelbunden 6versyn av
tillstdnd. Samma bed6mning gors har som i avsnitten 12.6 och 12.7.
I och med att det foreskrivs i forordningen om férvaltning av
vattendistrikt att atgardsprogram skall innehélla en Gvergripande
bedémning av.om omproévning av tillstand ar nodvandig och at-
gardsprogram skall uppréattas var sjatte ar kommer en regelbunden
Oversyn att goras.

Nar det galler regleringar i enlighet med artikel 10 har i av-
snitt 12.2 konstaterats att en del av dessa direktiv inte ar full-
standigt inforda i svensk réatt samt att det ar ett alltfér omfattande
arbete att analysera om samtliga direktiv angivna i artikel 10 &r
inférda i svensk ratt for att klaras av i detta sammanhang. Genom
de forslag om bestdmmelser om miljokvalitet som ldmnas nu och
som kommer att lamnas i vart slutbetankande bor kraven pa ett
kombinerat tillvagagangssatt huvudsakligen tillgodoses. Innebord-
en av artikel 10 behandlas ocksa i avsnitt 14.1.

Foéljden av bestdimmelserna i artikel 16 kan vara att ett om-
fattande regelverk med bland annat bestdammelser om miljokvalitet
infors. Det &r for tidigt att avgéra vilka krav som kan komma att
stéllas till foljd av artikeln.

Eftersom den svenska lagstiftningen genom systemet med till-
stand till vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet, tillsyn dar-
Over och mojligheterna att genomfdéra omprévningar i huvudsak
uppfyller kraven i punkt g, bér en hdnvisning till dessa regler ske i
atgardsprogrammet. Vi foreslar att det anges i 5 kap. 7 § 1, 2, 3 och
4 i forordningen om forvaltning av vattendistrikt.

12.9  Artikel 11.3 punkt h

Bestammelsen innehéller krav pa att atgarder skall vidtas for att
hindra eller reglera utslapp av fororenande amnen fran diffusa
kéllor som kan ge upphov till féroreningar. Det anges inte nagon
obligatorisk atgard for att reglera utslapp fran diffusa kallor, vilket
innebdr att det har 6verldmnats till medlemsstaterna att bestdamma
hur kraven skall uppfyllas. Regeln ger utrymme att bedéma om
fororeningar fran diffusa utslapp &r ett problem i det enskilda fallet.

191



Uppfyller svensk lagstiftning ramdirektivets krav pa innehall i ..... SOU 2002:107

Det far i sd fall angripas genom att atgarder anvisas i atgards-
programmet.

Olika atgarder kan enligt svensk lagstiftning foreskrivas for
utslapp fran diffusa kéllor. Bestaimmelserna i 9 kap. 1 § miljobalken
om vad som ar miljofarlig verksamhet ar utformade sa att aven
diffusa kallor kan angripas. Inom miljobalkens ram finns flera
bestdammelser som ger mdjlighet att meddela generella féreskrifter
i stallet for beslut i enskilda fall for att skydda manniskors hélsa
eller miljon. Sadana foreskrifter som tar sikte pa diffusa utslapp
finns &ven utfardade, till exempel regler om skotsel av jordbruks-
mark och regler om avgaskrav pa bilar. Det &r en alltfor omfattande
uppgift att kartlagga alla de regler om atgarder mot diffusa utslapp
som kan finnas till skydd for vattenkvalitet for att vi hér skall
kunna rakna upp dem.

Vi foreslar en regel som alagger vattenmyndigheterna att i
atgardsprogram ange atgarder mot diffusa utslapp (5 kap. 6 § 5
forordningen om férvaltning av vattendistrikt). For det fall till-
rackliga sadana atgarder vidtagits med stod av den nuvarande lag-
stiftningen skall det vara mojligt att hénvisa till denna. Det bor
ocksd komma till uttryck i forordningen (5 kap. 7 § 5). Nagon
upprékning av vilka konkreta bestdmmelser det &r gor vi inte. Det
bor 1ampligen anges i myndighetsféreskrifter eller i handboksform.

Vi foreslar inte att vattenmyndigheterna skall ges behorighet att
utfarda foreskrifter (se avsnitt 10.3.5). De bor ddaremot i ett
atgardsprogram kunna peka pa att behov av foreskrifter finns och
utpeka den myndighet som boér utreda om det & mojligt att
astadkomma forbattringar genom foreskrifter.

12.10 Artikel 11.3 punkt i

Bestdmmelsen anger att det dven kréavs atgarder nar det géller alla
andra betydande negativa konsekvenser for den vattenstatus som
identifieras enligt artikel 5 och bilaga 11, séarskilt atgarder for att se
till att vattenforekomsternas hydromorfologiska forhallanden &r
forenliga med uppnaendet av den ekologiska status som krévs eller
god ekologisk potential for vattenférekomster som betecknas som
konstgjorda eller kraftigt modifierade. Det finns inte heller har ett
specifikt krav pa en viss typ av atgard. Innehallet i bestaimmelsen ar
oklart och vi bedémer att de krav som stélls kommer att framga
forst nar karakteriseringen m.m. av vattenférekomster enligt artikel
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5 genomforts. Vi foreslar dock for att uppfylla direktivets krav att
det i 5 kap. 6 § 6 i forordningen for forvaltning av avrinnings-
distrikt tas in en bestdmmelse motsvarande punkt i.

12.11 Artikel 11.3 punkt j

Denna bestammelse innehdller ett krav pa forbud mot direkta
utslapp av férorenande &mnen till grundvatten om inte annat foljer
av vissa sarskilt angivna undantag.

Med direkt utslapp till grundvatten menas enligt artikel 2.32
utslédpp av fororeningar i grundvatten utan att de filtreras genom
markytan eller underliggande jordlager. Vad som menas med for-
orenande dmnen och férorening anges i artikel 2.31 respektive 2.33.
Det som forbjuds i artikel 11.3 punkt j &r att direkt till grundvatten
slappa ut en mangd olika amnen. Utslapp som nar grundvattnet
efter infiltration genom ovanliggande marklager omfattas inte.

I dag finns regler om férbud mot direkta utslapp av férorenande
amnen till grundvatten i foreskrifter fran Naturvardsverket (SNFS
1996:11). Dessa bygger pa grundvattendirektivet. Kraven i ram-
direktivet for vatten ar mer langtgdende an kraven i grundvatten-
direktivet pa sa satt att fler amnen omfattas. Kraven i ramdirektivet
omfattar & andra sidan endast forbud mot direkta utslapp medan
grundvattendirektivet ocksa reglerar indirekta utslapp. Defini-
tionerna av indirekta utslédpp &r inte helt identiska i ramdirektivet
och grundvattendirektivet; i grundvattendirektivet anvands ordet
"tillforsel” ("introduction” pa engelska) medan ramdirektivet
anvander ordet "utslapp” (“discharge™). Ramdirektivets definition
kan vara snavare an grundvattendirektivets.

Kravet pa forbud i direktivet ar klart och ovillkorligt. Vi foreslar
darfor att en regel om forbud mot direkta utsldpp av férorenande
amnen till grundvatten infors i férordningen om miljofarlig verk-
samhet och halsoskydd. Stod for att utfarda ett sadant forbud finns
i 9 kap. 5 8§ forsta stycket andra meningen miljobalken. For-
budsregeln bor ge utrymme att tillita de typer av utslapp som
direktivet ger mojlighet att tillita. En mojlighet att ge tillstand
foreslas darfor. Denna regel som alltsa foreskriver tillstandplikt har
stod i bemyndigandet i 9 kap. 6 § miljobalken; det galler tillstands-
plikt for att bedriva miljofarlig verksamhet. De typer av verk-
samheter som beskrivs i undantagen ar till storsta delen redan till-
standspliktiga. De situationer som i dag inte omfattas av tillstands-
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plikt och som bor kunna tillstindsprovas bor dock laggas till i
bilagan till férordningen om miljofarlig verksamhet och tillstands-
plikt. Det galler sa vitt vi kan bedéma de undantag som framgar av
artikel 11.3 punkt j tredje stycket tredje, fjarde och sjatte streck-
satserna. Den né&rmare utformningen av reglerna i bilagan till
forordningen bor utformas av Naturvardsverket, som har éverblick
Over redan befintliga regler och kunskap om behoven av att i
Sverige infora ytterligare tillstandspliktiga verksamheter. Vi lamnar
darfor inga forslag pa tillagg till bilagan till forordningen om milj6-
farlig verksamhet och hélsoskydd. Kravet i artikel 11.3 punkt j
tredje stycket femte strecksatsen anser vi uppfyllt genom reglerna
om tillstandsplikt i miljobalken samt mark- och bygglov i plan- och
bygglagen. Nagra séarskilda bestammelser for att reglera utslapp till
grundvatten fran konstruktions- och byggnadsarbeten och lik-
nande behdvs darfor inte.

Vid provningen av de verksamheter som nu blir tillstandspliktiga
géller balkens materiella regler, framst de allmdnna hénsyns-
reglerna.

Vi foreslar vidare att det tas in en hanvisning till reglerna om
forbud for direkta utslapp av férorenande &mnen till grundvatten i
5 kap. 7 8 6 i forordningen om forvaltning av vattendistrikt.

12.12 Artikel 11.3 punkt k

Bestdmmelsen hanvisar till artikel 16 och anger att atgarder skall
vidtas i enlighet med vad som foreskrivs dar. Artikel 16 féreskriver
att Europaparlamentet, radet och kommissionen skall besluta om
olika strategier och normer for sa kallade prioriterade amnen. De
prioriterade &mnena &r faststillda genom Europaparlamentets och
Radets beslut 2455/2001/EG. Det har annu inte antagits nagra
regler med stod av artikel 16. Det ar saledes for tidigt att foresla
hur punkten k skall genomforas i lagstiftningen.

12.13 Artikel 11.3 punkt |

Bestimmelsen avser alla atgarder som kravs for att hindra
betydande spill av fororenande dmnen fran tekniska installationer
och for att hindra och/eller minska konsekvenserna av oavsiktliga
fororeningsincidenter exempelvis pa grund av Gversvamning.
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I dag beaktas risken for skador till félja av spill och liknande
framst vid prévning och tillsyn enligt miljébalken. Enligt 2 kap. 3 §
miljobalken skall de skyddsatgarder, begransningar och forsiktig-
hetsmatt i Gvrigt vidtas som behdvs for att forebygga, hindra eller
motverka att verksamheten eller atgarden medfor skada eller
olagenhet for manniskors halsa eller miljon. 1 22 kap. 25 § fore-
skrivs vad en dom om tillstdnd skall innehalla. Dar kravs bland
annat villkor for att hindra eller begransa skadlig paverkan eller
andra olégenheter (forsta stycket punkt 6), villkor fér hanteringen
av kemiska produkter (forsta tycket punkt 7) och villkor om
avfallshantering (forsta stycket punkt 8 ).

Andra lagar kan ha betydelse vid olyckor och tillbud. Seveso-
lagen syftar till att férebygga allvarliga kemikalieolyckor. Lagen
foreskriver att det skall finnas handlingsrutiner och planer for att
forebygga och hantera storre kemikalieolyckor. Reglerna tar inte
sikte pd mindre spill och liknande. I akuta olyckssituationer ger
raddningstjanstlagen mdjligheter att hindra eller mildra konse-
kvenserna av oavsiktliga fororeningsincidenter.

Den svenska lagstiftning torde genom systemet tillstindprov-
ning och tillsyn varvid bland annat Sevesolagens krav skall beaktas,
reglerna om egenkontroll och raddningstjanslagen i huvudsak upp-
fylla kraven i punkt g. En hénvisning till dessa regler bér darfér ske
i dtgardsprogrammet. Vi foreslar att det anges i 5 kap. 7 § 1, 2, och
8 i forordningen om forvaltning av vattendistrikt.
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Slutsatser

Vi foreslar i kapitel 12 att vattenmyndigheterna skall kunna ange
i dtgardsprogram att vattenskyddsomraden bor inrattas. Vi anser
att detta tillsammans med de nuvarande bestdmmelserna om
skydd for dricksvatten i miljobalken, frdmst reglerna om
vattenskyddsomraden, uppfyller direktivets krav i artikel 7.2 i
ramdirektivet for vatten.

EG engagerade sig pa ett tidigt stadium i fragor som ror dricks-
vattenforsorjningen. | ett av de forsta direktiven pa miljoomradet,
ytvattendirektivet fran 1975, intogs regler om den kvalitet som
kravs pa det ytvatten som &r avsett for framstallning av dricks-
vatten i medlemsstaterna. Mer preciserade regler for kvaliteten pa
bade ytvatten och grundvatten har intagits i dricksvattendirektivet
som antogs 1980 och andrats 1998 (hérefter dricksvattendirek-
tiven).

I artikel 7 i ramdirektivet for vatten finns regler om sadant vatten
som anvands for uttag av dricksvatten. Artikeln omfattar:

— krav pa identifiering av vattenforekomster som anvands eller
i framtiden &r avsedda for dricksvattenanvandning, forutsatt
att uttaget av vatten uppgar till viss storlek

- krav pa 6vervakning av vissa sddana vattenforekomster

- krav péa vilken kvalitet det uttagna respektive det renade
dricksvattnet skall ha

— krav pa skydd for identifierade dricksvattenforekomster.

Miljobalkskommittén har fatt i uppdrag att bedéma om det behdvs
forfattningsédndringar for att genomféra artikel 7.3, som handlar
om att sakerstalla skydd for vatten som anvands eller kan komma
att anvandas for uttag av dricksvatten. | detta kapitel ges forst en
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Oversiktlig beskrivning av regleringen av dricksvatten i ramdirek-
tivet, darefter en beskrivning av véara nuvarande regler till skydd av
dricksvatten och slutligen en beddémning av om kraven pa med-
lemslénderna i artikel 7.3 &r uppfyllda.

13.1 Bestammelserna om dricksvatten i ramdirektivet

Bestdmmelserna i artikel 7 i ramdirektivet for vatten handlar om
vilka vattenforekomster som skall skyddas, samt vilken kvalitet
som det vatten som uttas for dricksvattenberedning och det dricks-
vatten som distribueras skall halla. Ramdirektivet hanvisar i fraga
om kvaliteten pa dricksvatten till dricksvattendirektiven, som
kommer att fortsétta att galla vid sidan om ramdirektivet.

Enligt bestdmmelserna skall medlemsstaterna identifiera varje
vattenforekomst som ger mer an 10 m® per dag eller som betjanar
mer &n 50 personer. Aven sidana vattenférekomster som ar
avsedda att i framtiden anvéndas for uttag av dricksvatten i denna
omfattning skall identifieras.

Olika krav stélls pa sadana vattenforekomster som identifierats
enligt artikel 7.1. De skall enligt artikel 6 foras in i registret dver
skyddade omraden. Pa en punkt ar vi dock inte sakra. Det géller om
identifierade vattenforekomster skall ingd i vad som ar skyddade
omraden i artikel 4.1 punkt c (se avsnitt 8.1 och 8.2.1).

| artikel 7.2 anges ytterligare krav pa identifierade vattenfore-
komster. Den svenska texten lyder: “I frdga om de vattenfore-
komster som identifierats enligt punkt 1, skall medlemsstaterna se
till att uppfylla mélen i artikel 4 i enlighet med detta direktivs krav
for ytvattenforekomster, inklusive de kvalitetsnormer som fast-
stalls pad gemenskapsniva enligt artikel 16 och dessutom se till att
det resulterande vattnet enligt det vattenreningssystem som
anvands...”. Detta skulle kunna tolkas som om sarskilda krav i fraga
om miljomal skall uppfyllas for identifierade vattenforekomster. Pa
engelska lyder texten: "For each body of water identified under
paragraph 1, in addition to meeting the objectives of Article 4 in
accordance with the requirements of this Directive, for surface
water bodies including the quality standards established at
Community level under Article 16, Member States shall ensure that
under the water treatment regime applied...”. En mer korrekt
oversattning av den svenska texten ar enligt var uppfattning: “I
fraga om de vattenforekomster som identifierats enligt punkt 1,
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skall medlemsstaterna, forutom att uppfylla malen i artikel 4 i
enlighet med detta direktivs krav, for ytvatten inklusive de
kvalitetsnormer som faststélls pa gemenskapsniva enligt artikel 16,
se till att det resulterande vattnet...”. Med en sadan lydelse tillfor i
artikel 7.2 inga nya krav; den hanvisar endast till de miljomal som
géller till foljd av artikel 4 och regler som kommer att antas enligt
artikel 16.

Enligt artikel 11.3 punkt d skall atgarder vidtas for att uppfylla
kraven i artikel 7. I forvaltningsplanen skall det finnas en samman-
fattning av de atgarder som vidtagits for att uppfylla kraven i
artikel 7.

Artikel 7.3

Medlemsstaterna skall enligt artikel 7.3 “sdkerstalla erforderligt
skydd for de identifierade vattenférekomsterna i syfte att undvika
en forsamring av deras kvalitet i syfte att minska den niva av
vattenrening som krévs for framstéllning av dricksvatten”. For
detta andamal far sa kallade sékerhetszoner upprattas.

Identifierade vattenférekomster kan sjéalvfallet vara bade ytvatten
och grundvatten. Som ndmnts skall inte bara vattenférekomster dar
uttag nu sker identifieras. Aven sédana vattenforekomster som ar
avsedda att i framtiden anvandas for uttag av dricksvatten i viss
omfattning skall identifieras. Kravet pa skyddet &r inte bestamt mer
i detalj &n att “erforderligt” skydd skall finnas, att syftet med
skyddet skall vara att vattenforekomsternas kvalitet inte skall
forsdmras och att den rening som behdvs av vattnet skall kunna
minskas. Skyddszoner ar ett exempel pa en typ av skydd som far
men inte maste anvandas.

13.2  Svenska regler till skydd for
dricksvattenforsorjningen

De viktigaste bestdammelserna om skyddet av vattentdkter finns i
7 kap. miljobalken. Enligt 7 kap. 21 § far ett mark- eller vatten-
omrade av lansstyrelsen eller kommunen forklaras som vatten-
skyddsomrade till skydd for en grund- eller ytvattentillgdng som
utnyttjas eller kan antas komma att utnyttjas for vattentakt. For ett
sadant omrade skall lansstyrelsen eller kommunen meddela de
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foreskrifter om inskrankningar i ratten att forfoga over fastigheter
inom omradet som behdvs for att tillgodose syftet med omradet.
Lansstyrelsen eller kommunen kan meddela dispens fran fore-
skrifterna om det finns sarskilda skal. Foreskrifter om inskrank-
ningar i markanvidndningen kan under vissa forutsattningar ge
markégare ratt till ersattning. Bestdmmelser om vattenskydds-
omrade kan omfatta bade allmanna och enskilda vattentakter.

Utdver mojligheterna att meddela foreskrifter enligt 7 kap. 22 §
kan ytterligare regler med krav pa forsiktighetsmatt utfardas for
vattenskyddsomraden, bland annat med stod i 14 kap. miljobalken.
Naturvardsverket har som exempel meddelat foreskrifter om skydd
mot mark- och vattenférorening vid lagring av brandfarliga vatskor
(NFS 2000:4) och féreskrifter om spridning av kemiska bekamp-
ningsmedel (SNFS 1997:2).

Naturvardsverket har ocksa meddelat allmanna rad angaende
skyddsomraden och skyddsforeskrifter for grundvattentakter,
AR 90:15. Vid verket pagar arbete med att ta fram nya allmanna
rad, inbegripet en handbok, om inréttande av vattenskyddsomrade
avseende bade ytvatten och grundvatten. Enligt uppgift fran Natur-
vardsverket omges cirka 40 procent av alla kommunala vattentakter
inte av vattenskyddsomraden. | slutbetankandet fran Grundvatten-
utredningen, Grundvattenskydd (SOU 1995:45), drogs slutsatsen
att den viktigaste orsaken till detta &r att l&nsstyrelser och
kommuner ar osdkra pa arten och omfattningen av erséttnings-
ansprak fran markagare.

En annan mojlighet till skydd for vattentakter ger 40 § forord-
ningen om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd. Kommunen far
enligt denna, om det behtvs for att hindra att oldgenheter for
manniskors hélsa uppkommer, meddela foreskrifter om bl.a. skydd
for ytvattentdkter och enskilda grundvattentékter. Denna mojlig-
het har sin grund i delegationsbestammelsen i 9 kap. 12 § miljo-
balken och begrénsas av 9 kap. 13 § som anger att foreskrifterna
inte far medfora onodigt tvang for allméanheten eller annan obe-
fogad inskrénkning i den enskildes frihet.

I 9 kap. 10 § miljobalken finns sérskilda hélsoskyddsbestam-
melser som géller grundvattentakter. Det anges att anlaggningar for
grundvattentakter skall inrattas och anvandas pa ett sddant satt att
olagenheter for manniskors hélsa inte uppkommer.

Bortledande av yt- eller grundvatten &r normalt sett tillstands-
pliktiga som vattenverksamhet enligt 11 kap. miljébalken. Det
kravs dock inte tillstand for en vattentdkt for en en- eller tva-
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familjsfastighets eller for jordbruksfastighets husbehovsforbruk-
ning eller varmeforsorjning (11 kap. 11 § forsta stycket punkt 2). |
9 kap. 10 § andra stycket miljébalken ges dock utrymme for kom-
munerna att foreskriva tillstands- eller anmalningsplikt &ven av
sadana fall som undantagits fran tillstandsplikt i 11 kap. 11 8.
Tillstdnds- eller anmalningsplikt far foreskrivas for att inratta och
anvanda en ny anlaggning for grundvattentakt i omraden dar
knapphet pad grundvatten rader eller kan befaras uppkomma.
Foreskrifter far meddelas endast om det behovs for att hindra att
oldgenheter for ménniskors hélsa skall uppkomma. Denna bestdm-
melse ger ingen mojlighet att besluta om tillstands- eller anmal-
ningsplikt enbart av miljéskal.

Aven med stod i miljobalkens tillsynsbestimmelser jamte de
allménna hansynsreglerna kan ingripanden goras till skydd for
dricksvatten. For verksamheter och atgarder som riskerar att
orsaka storning av en dricksvattentdkt kan meddelas begransningar,
skyddsatgarder och i allvarliga fall forbud.

I 3 kap. 8 § miljcbalken finns grundlaggande hushallnings-
bestdimmelser som &ven rér vattenforsorjningen. Enligt bestdm-
melsen skall mark- och vattenomraden som ar sarskilt lampliga for
anlaggningar for bl.a. vattenforsorjning sa langt mojligt skyddas
mot atgarder som kan patagligt forsvara tillkomsten eller utnyttjan-
det av sadana anldggningar. Bestammelsen tar framst sikte pa
tekniska anldaggningar for vattenforsorjningen och inte sjalva
vattenresursen eller den geologiska formation som anvands for
konstgjord grundvattenbildning. Grundvattenutredningen har
pekat pa att detta ar problematiskt och foreslagit att andringar bor
genomforas bade nar det galler bestimmelserna om riksintressen
och vattenskyddsomraden (se betdnkandet Grundvattenskydd,
SOU 1995:45).

13.3  Overvaganden

Fragan ar vilket krav artikel 7.3 staller pa skydd av dricksvatten-
takter. Bestdmmelsen foreskriver att erforderligt skydd skall finnas
samt anger vad syftet med skyddet &r. Direktivet specificerar inte
vad som menas med att sdkerstélla erforderligt skydd for vatten-
forekomsterna. Det stéller inte heller ett absolut krav pa att upp-
ratta sikerhetszoner. Aven mindre ingripande skyddsatgarder kan
racka. Ett stort utrymme lamnas saledes till medlemsstaterna att i
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de enskilda fallen avg6ra om sarskilt skydd behovs och hur det i sa
fall skall utformas.

Det kan ifragasattas om direktivets krav uppfylls om det Gver
huvud taget inte finns nagot rattsligt skydd for de identifierade
dricksvattenforekomsterna. Mycket talar dock for att medlems-
staterna kan bedtma i det enskilda fallet om skydd krévs eller ej.
En uppgift for de kommande vattenmyndigheterna blir att under-
soka om de vattenforekomster som anvands for uttag av dricks-
vatten har det skydd som behovs. Det bor vara tillrackligt for att
uppfylla kravet i direktivet att vattenmyndigheten tar stéllning till
om skydd behovs eller inte och for de fall det behovs foreskriver i
atgardsprogrammet att sddant bor inrattas. Myndigheten bor darfor
kunna i ett atgardsprogram alagga en lansstyrelse eller en kommun
att ta initiativ till att ett vattenskyddsomrade inrittas.

En anledning till att manga vattentakter fortfarande saknar
skydd synes vara att myndigheterna &ar osakra pa vilka ersattnings-
ansprak som kan komma att framstallas vid inrdttande av ett
skyddsomrade. Det ar inte aktuellt att nu &ndra reglerna om
ersattning vid ingripanden av det allmédnna. | Ovrigt &r detta en
fraga for rattstillampningen.

Bestdammelserna om vattenskyddsomraden i 7 kap. 21-22 §8§
miljébalken anger inte under vilka forutsattningar som skydds-
omraden bor inrattas; den fragan har overlamnats till lansstyr-
elserna och kommunerna att bedéma. Inte heller i férarbetena till
miljobalken uttalas ndgot om enligt vilka grunder som vatten-
skyddsomraden bor inrattas. Det sags dock att bestammelserna om
vattenskyddsomraden ger mojlighet att meddela foreskrifter for
sarskilt kansliga omraden och att de darfor bidrar till att kraven
grundvattendirektivet uppfylls (prop. 1997/98:45 del 2, s. 93).
Fragan &r om det &r tillrackligt eller om det i balken maste framga
att syftet i artikel 7.3 — undvika en forsamring av en dricksvatten-
forekomsts kvalitet for att minska nivan av vattenrening som
behdévs — skall uppfyllas.

Vi anser att de mdgjligheter balken ger att skydda dricksvatten-
takter, i frimst 7 kap. 21-22 8§, sammantaget med mojligheterna
att i atgardsprogram lamna en redovisning av behovet av inrattande
av vattenskyddsomraden och de foreskrifter som behovs for
omradet, ger tillrackliga mojligheter for att uppfylla kravet i
artikel 7.3.

Det finns dock andra skél att 6vervdga om miljobalken har ett
tillrackligt skydd av potentiella dricksvattentdkter. Som nadmnts i
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avsnitt 13.2 har Grundvattenutredningen lamnat forslag till
andringar for att starka skyddet for grundvattenforekomster s att
de bibehaller sitt varde for framtiden. Vi har i vart tidigare princip-
betdnkande Miljobalken under utveckling bedomt att fragan om
forandringar av vilka intressen som skall skyddas som riksintressen
faller utanfor vart uppdrag (SOU 2002:50 s. 254). Vi gor alltjamt
samma bedémning och tar darfor inte upp Grundvattenutred-
ningens forslag. Forslagen synes dock fortfarande vara aktuella.
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14  Ovrigt

Overvéganden och forslag

141

14.2

14.3

144

145

14.6.

14.7

Det krdvs fortsatt arbete innan de svenska reglerna for
utslapp till ytvatten fullt ut motsvarar innehallet i artikel 10 i
direktivet.

Vi bedOmer att direktivets syfte inte behover forfattnings-
regleras.

Vi lamnar i utkastet till férordningen om fdérvaltning av
vattendistrikt de forslag till definitioner som fdranleds av
vara forslag i 6vrigt.

Vi lamnar inte nagra forslag nar det galler frdgan om over-
vakning kan ske i en ordning som motsvarar 26 kap. 22 §
miljébalken.

De krav pa miljobedéomningar som stélls i EG:s direktiv om
bedémning av vissa planers och programs miljopaverkan (dir.
2001/42/EG) bor beaktas i det fortsatta arbetet med infor-
andet av ramdirektivet for vatten.

Vi bedomer att atgardsprogram normalt inte ar 6verklagbara,
eftersom programmen i de flesta fall kommer att utgora
Overgripande planeringsinstrument som inte &r direkt bind-
ande for enskilda. Det kan dock inte uteslutas att ett atgards-
program nagon gang kan komma att innefatta ett forvalt-
ningsbeslut. Atgardsprogrammet i den delen kan d& komma
att bli overklagbart enligt 22 § forvaltningslagen. Fragorna
om mojligheten att overklaga besluten om atgardsprogram
samt vattenmyndighetens 6vriga beslut behdver 6vervégas
ytterligare.

Vissa myndigheter har i dag rétt att enligt bestdimmelser i
24 kap. miljobalken fora talan om omprévning av en miljo-
farlig verksamhet eller vattenverksamhet om verksamheten
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med nagon betydelse medverkar till att en miljokvalitets-
norm oOvertrads. Det kan Overvdgas att ge enskilda som
berdrs av att en bestdmmelse om miljokvalitet dvertrads ratt
att pd samma grund foéra talan om omprévning av en
verksamhet.

14.8 De regler om sanktioner som miljobalken innehaller be-
domer vi i detta skede vara tillrackliga for att uppfylla ram-
direktivets bestammelser om pafoljder.

14.9 Vara forslag minskar i nagon man det kommunala sjalvstyret
genom att kommunerna, ndr olika typer av bestdmmelser for
miljokvalitet infors, far fler faktorer att beakta vid plan-
laggning. Dessutom innebér den foreslagna lydelsen i 5 kap.
4 8 miljobalken att kommunernas prioritering av arbetet
styrs i viss man. Detta uppfattar vi som en nodvandig foljd av
de regler om miljokvalitet som inforts pa grund av EG-
direktiv.

14.10 Det ar svart att nu bedéma vilka konsekvenser bestammelser
om miljokvalitet och ramdirektivet for vatten kommer att fa
for sma foretag.

14.1  Regler om utslapp till ytvatten i artikel 10
Direktivets regler om utslapp till ytvatten

I direktivets artikel 10 finns regler om utslapp till ytvatten. Vad
som Kkallas ett kombinerat tillvagagangssatt skall tillampas for ut-
slapp fran punktkallor och diffusa kallor. Det betyder forenklat att
kraven nar det géller utslappen till vatten fran sadana kallor skall
relateras till krav pa kvaliteten i vattenmiljon. Man skall alltsa sam-
tidigt tillampa bestammelser om utslapp till vatten som utgar fran
bland annat basta tillgdngliga teknik och bestdmmelser om hur
miljon skall vara beskaffad i olika avseenden.

Reglerna for utslapp till ytvatten kan delas upp i tva delar —
artikel 10.2 respektive 10.3. De tva delarna kan forenklat beskrivas
sd har: Den ena innehéller de traditionella kraven pé individuella
utslappskallor dar fokus ligger pa sjalva utslappet. Den andra inne-
bar att krav kan stéllas utifran den sammantagna paverkan i miljon
som blir foljden av utslappen fran ett stort antal kallor.
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| artikel 10.2 anges vissa grundlaggande krav pa regleringen av
punktkallor och diffusa kallor, bland annat i friga om bésta till-
gangliga teknik och gransvarden for utslapp. Kraven framgar av ett
stort antal EG-direktiv som artikel 10.2 hanvisar till. Det handlar
om bade befintliga direktiv, sasom IPPC-direktivet, och nya
direktiv som kommer att antas for prioriterade &mnen enligt artikel
16 i ramdirektivet.

Den andra delen av reglerna, artikel 10.3, innebér att de grund-
laggande kraven pa punktkallor och diffusa kéllor skall relateras till
vissa angivna krav pa kvaliteten i vattenmiljon. Det foreskrivs att
om ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm anger strangare villkor &n
de som skulle bli resultatet vid tillampning av reglerna i artikel 10.2,
skall strangare krav faststéllas for den berdrda utslappskallan.

Vad menas med kvalitetsmal och kvalitetsnorm i detta samman-
hang? | direktivet preciseras inte detta pa annat sitt &n genom en
hanvisning till i princip all befintlig gemenskapslagstiftning.
Begreppen kvalitetsmal och kvalitetsnorm bor med andra ord ha en
mycket omfattande innebdrd. Sannolikt omfattas den nya reg-
leringen av miljomalen i ramdirektivet for vatten av begreppen,
liksom kvalitetsmalen i dotterdirektiven till direktivet om utslapp
av farliga &mnen i vatten. Hanvisningen till detta direktiv i 6vrigt &r
oklar men vi bedomer att kvalitetsmalen i det direktivet ocksa om-
fattas av artikel 10.3. Det anges for ovrigt i bilaga 1X till ram-
direktivet att kvalitetsmalen i direktivet om utslapp av farliga
amnen i vatten skall betraktas som miljokvalitetsnormer i ram-
direktivet.

Tillampningsomradet for det kombinerade tillvagagangssattet
bestams alltsa av ett stort antal EG-direktiv. Tillimpningsomradet
ar mycket stort och begrénsar sig inte till exempelvis de stora
industrianldggningar som huvudsakligen omfattas av IPPC-direk-
tivet. Hanvisningen till andra direktiv innebdr vidare att olika regler
skall anvandas péa olika omraden. Sa foreskrivs exempelvis en helt
annan metod for begransning av utslapp till vatten i direktivet om
utslapp av farliga &mnen i vatten jamfort med i nitratdirektivet.
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Fragan om svenska regler for utslapp till ytvatten uppfyller kraven i
artikel 10

Svensk lag uppfyller till stor del kraven i artikel 10.2. Direktivets
regler om utslapp till ytvatten motsvaras av flera bestdmmelser i
miljobalken, framst reglerna om tillstandsplikt for olika verksam-
heter i 9, 11 och 12 kap., de allmdnna h&nsynsreglerna i 2 kap. och
tillsynsbestdmmelserna i 26 kap.

Vi har dock i avsnitt 12.1 konstaterat att nagra av de direktiv som
anges i artikel 10.2 inte ar fullstdndigt genomforda i svensk ratt. Ett
viktigt exempel pa det 4r direktivet om utslapp av farliga amnen i
vatten. Naturvardsverket har i en rapport till regeringen foreslagit
att merparten av kvalitetsmalen for de &mnen som omfattas av det
direktivet genomfors i form av ett nytt begrepp i 5 kap. miljo-
balken, ndmligen grénsvarde for miljokvalitet. Verket har &ven
foreslagit att det infors ett nytt anmalningsforfarande for vissa
mindre ingripande miljofarliga verksamheter som medfor utslapp
av de amnen som anges i en lista i rapporten. Anméalan om sadana
utslédpp skall goras till den kommunala miljondmnden, som skall
kunna forelagga om krav pa tillstand for utslappet. For Ovriga
storre miljofarliga verksamheter anses nuvarande krav pa tillstand i
balken uppfylla direktivets krav.

Nasta fraga ar om svensk lag uppfyller den andra delen av det
kombinerade tillvagagangssattet, namligen bestammelsen i artikel
10.3. Den innebar som sagt att regleringen av utslapp fran punkt-
kéllor och diffusa kallor skall relateras till vissa krav pa kvaliteten i
vattenmiljon.

Miljobalken innehaller regler av detta slag i 2 kap. 7 § andra
stycket och 16 kap. 5 8. Dessa bestdammelser behandlas i kapitel 11.
Vi beddmer dar bland annat att bestdmmelsen i 2 kap. 7 § andra
stycket har en oklar innebord. Var utredning leder vidare till
slutsatsen att bestdammelserna i 2 kap. 7 § andra stycket och 16 kap.
5 § behover forandras. De svenska reglerna kan alltsa for narvaran-
de inte fullt ut anses motsvara innehallet i artikel 10.3. Genom de
forslag om bestammelser om miljékvalitet som lamnas i kapitel 11
och som kommer att lamnas i vart slutbetankande bor dock kraven
pa ett kombinerat tillvagagangssatt huvudsakligen tillgodoses.
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Behov av fortsatt arbete

Det kommer att krdvas fortsatt arbete innan de svenska reglerna
for utslapp till ytvatten fullt ut motsvarar hela innehallet i
artikel 10. Det beror pa att det i dag inte gar att bilda sig en
uppfattning om alla de krav som féljer av artikel 10, bland annat till
foljd av att alla EG-regler &nnu inte har antagits.

Behovet av fortsatt arbete tydliggors dels av fragan om genom-
forandet av direktivet om utslépp av farliga &mnen i vatten, dels av
att nya direktiv kommer att antas enligt artikel 16. Som framgatt
ovan saknas det i dag svenska regler om ett kombinerat tillvéga-
gangssatt utifran kvalitetsmalen i direktivet om utslapp av farliga
amnen i vatten. Naturvardsverket har som sagt foreslagit en del av
en sadan reglering. Enligt ramdirektivet for vatten skall direktivet
om utsldpp av farliga &mnen i vatten upphavas ar 2013 och under
overgangsperioden kommer nya direktiv att tas fram for ett stort
antal prioriterade amnen (se Europaparlamentets och radets beslut
nr 2455/2001/EG av den 20 november 2001 om uppréattande av en
lista Gver prioriterade @mnen pa vattenpolitikens omrade och om
andring av direktiv 2000/60/EG). | artikel 16 i ramdirektivet har
grunden lagts for dessa nya direktiv, som alltsa kommer att
omfattas av det kombinerade tillvagagangssattet enligt artikel 10.

Vi har utdver vad som nu anforts inte utrett om det finns
ytterligare EG-direktiv angivna i artikel 10 som inte ar fullstandigt
genomfdrda i svensk lag.

14.2  Bor direktivets syfte forfattningsregleras?

I direktivets artikel 1 anges direktivets dvergripande syfte i fem
punkter. Bestdimmelserna om direktivets syfte &r i princip inte
kopplade till de grundlaggande reglerna om miljomal, utslapp till
vatten och atgardsprogram. De bestar, till skillnad mot miljomalen
i artikel 4, inte av specifika regler om miljokvalitet eller andra
materiella bestdimmelser. Bestimmelserna om syftet synes darfor
inte ha nagon egentlig funktion i direktivet.

Det bor i den inledande paragrafen i forordningen om forvalt-
ning av vattendistrikt anges att det i forordningen finns bestdm-
melser till skydd for inlandsytvatten, vatten i 6vergangszon, kust-
vatten och grundvatten. Forordningen kommer i 6vrigt att inne-
halla ett mycket stort antal regler om vattenforvaltningen. Det
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Overgripande syftet med vattenforvaltningen kommer vara att upp-
na de nya forfattningsreglerade miljomalen for vattendistrikt. Att
darutover ta in &ven direktivets syfte i forordningen tillfor
knappast nagot.

Vi beddmer att direktivets syfte mot bakgrund av det anférda
inte behover forfattningsregleras.

14.3 Definitioner

Direktivet innehaller i artikel 2 en lista med 41 definitioner av
begrepp som anvands i direktivet. Flera av begreppen, bland annat
de olika statusbegreppen som ingar i miljomalen, férekommer inte
i svensk miljolagstiftning. Andra begrepp, till exempel milj6-
kvalitetsnormer och férorening, &r centrala begrepp i miljébalken.

Miljobalken innehaller inte ndgon systematisk lista 6ver defini-
tioner av begrepp som forekommer i balken. Behovet av defini-
tioner har bedomts fran fall till fall. Av de 41 definitionerna i
direktivet dr det endast den av begreppet miljokvalitetsnormer som
har definierats i sjalva balken.

Vid tidigare genomfdranden av direktiv i svensk lagstiftning har
man vid behov vanligtvis fort in definitioner i den férordning som
kommit att innehalla merparten av de regler som blivit féljden av
genomfdrandet. Detta bor gélla dven for ramdirektivet for vatten.

Direktivet skall upprétta en ram for skyddet av inlandsytvatten,
vatten i 6vergangszon, kustvatten och grundvatten. Dessa begrepp
anger direktivets tillimpningsomrade och aterfinns bland dess
definitioner. Tillimpningsomradet gar inte utéver vad som om-
fattas av miljobalkens tillampningsomrade som det anges i 1 kap.
1 § miljobalken. Tillampningsomradet satter ramarna for forvalt-
ningen av vattendistrikten och avgransar vattenmyndigheternas
behdrighet. Vi foreslar att de angivna begreppen anges i forord-
ningen om forvaltning av vattendistrikt.

Vi lamnar i utkastet till férordningen om férvaltning av vatten-
distrikt de forslag till definitioner som foranleds av vara forslag i
ovrigt. Vi foreslar att definitionen av begreppet miljokvalitetsnorm
(artikel 2.35) tills vidare inte fors in i forordningen, eftersom
definitionen avviker fran den definition av en miljokvalitetsnorm
som nu finns i 5 kap. 2 § (jamfor avsnitt 7.3.1). Vi foreslar inte
heller nagon definition av begreppet god kvantitativ status
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(artikel 2.28), eftersom direktivets definition ror vissa tekniska
fragor som bor utredas i annan ordning.

14.4  Samordnad 6vervakning

Ett av deluppdragen i tillaggsdirektiven fran regeringen till Miljo-
balkskommittén ror en fraga om Overvakning av vattenstatusen.
Ramdirektivet for vatten stéller i artikel 8.2 och bilaga V av-
snitt 1.3.2 krav pa att 6vervakningen av ytvatten skall utforas sa att
omfattningen och effekten av paverkan fran bade punktkallor och
diffusa kallor skall kunna beddémas. | tillaggsdirektivet star att det
bor finnas mojlighet att pa bekostnad av verksamhetsutdvare lata
utféra samordnade undersokningar av olika verksamheters pa-
verkan pa vattenmiljon i hela avrinningsomradet. Vart uppdrag ar
att analysera om en ordning motsvarande 26 kap. 22 § miljobalken
gor detta mojligt.

Vi borjar detta kapitel med att redogora for 26 kap. 22 § milj6-
balken och i vad man samordnade undersokningar i dag kan alaggas
verksamhetsutdvare.

Mojligheterna att enligt miljobalken alagga verksamhetsutGvare
samordnad dvervakning

Reglerna i 26 kap. miljébalken handlar om tillsyn. | kapitlet finns
flera bestammelser som behandlar information. Reglerna i 19 § och
delar av 20 § syftar till att se till att verksamhetsutdvaren har
tillrackligt med information for att kunna bedéma verkningarna av
sin egen verksamhet och kunna motverka oldgenheter. Det racker
inte for en verksamhetsutdvare att kontrollera att balkens bestdm-
melser och meddelade tillstand eller villkor foljs. Verksamhets-
utévaren skall ocksa aktivt hélla sig informerad om verksamhetens
paverkan pa miljon aven om det inte ar fraga om en i och for sig
otillaten paverkan.

Reglerna i 21-22 8§ syftar till att ge tillsynsmyndigheterna
instrument for att kunna kréva in den information som behdvs i
tillsynen. Enligt 21 8 kan uppgifter och handlingar som verksam-
hetsutdvaren har krévas in. Med stod i 22 § kan verksamhets-
utbvare och andra som vidtar atgarder alaggas att utfora under-
sokningar. Dessa regler syftar till att hdmta in ny kunskap. |
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bestdmmelsen ndmns den som bedriver en verksamhet eller vidtar
en atgard som kan befaras medfora olagenheter for manniskors
hélsa eller miljon eller den som annars &r skyldig att avhjélpa
olagenhet fran sadan verksamhet. Nar det i texten i detta kapitel
talas om verksamhetsutovare avses dven de andra tva kategorierna
om inte annat anges.

I forfattningskommentaren i propositionen till miljobalk ségs
foljande.

Undersokningen skall syfta till att tillforsékra tillsynsmyndigheten
fakta som underlag for bedémning av den individuella verksamheten
eller atgarden. Undersokningar kan ocksa kréavas for att kartlagga om
verksamheten eller atgarden &r hilso- eller miljofarlig. Begreppet
undersdkning bor ges en vid tolkning. Undersdkningens omfattning
skall bedomas med hansyn till forhallandena i det enskilda fallet.
Undersokningsplikten begrénsar sig dock alltid till vad som behdvs for
att tillsynsmyndigheten skall kunna fullgéra sina skyldigheter. Kraven
pa utredning far dock inte vara orimliga och det kan foreligga skill-
nader i vad som anses rimligt betraffande olika typer av verksamheter.
Verksamhetsuttvaren kan dock inte alaggas att utfora undersokningar
som utgor ren forskning (prop. 1997/98:45 del 2 s. 283).

Det som enligt lagtexten kan alaggas &r “sadana undersokningar av
verksamheten och dess verkningar som behovs for tillsynen”. |
princip satts tva begransningar upp. For det forsta skall under-
sokningarna ha en anknytning till verksamheten pa sa satt att det
skall gélla verksamheten direkt eller verkningarna av den. Helt all-
manna uppgifter om tillstandet i det omrade dar verksamheten
bedrivs utan nagon koppling till verksamheten bor falla utanfor vad
som kan alaggas med stod av denna paragraf (se avgorande fran
Koncessionsndmnden for miljoskydd B 169/93).

For det andra skall undersdkningarna behovas for tillsynen. Vad
ar da tillsyn i detta ssmmanhang? Enligt 26 kap. 1 § miljobalken
skall tillsynen sakerstélla syftet med balken och foreskrifter som
meddelats med stdd av balken. Tillsynen skall kontrollera att balk-
ens regler, foreskrifter meddelade med stod av balken, domar och
andra beslut enligt balken foljs. Tillsynsmyndigheterna skall &ven
genom radgivning, information och liknande skapa forutsattningar
for att balkens andamal kan tillgodoses. I tillsynen ingar kontroll av
enskilda verksamheter men ocksa arbete pa ett mer generellt plan,
till exempel miljostrategiskt arbete som gar ut pa att identifiera
miljo- eller halsoproblem och utarbeta riktlinjer for att 16sa dem
(se prop. 1997/98:45 del 2 s. 267 f). Om uppgifterna endast kravs
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for att tillsynsmyndigheterna skall kunna uppfylla till exempel krav
pa internationell rapportering bor en undersokning inte kunna
alaggas en verksamhetsutévare — detta bor inte anses inga i till-
synen. En annan sak &r att information som behdvs for att bedéma
den individuella verksamheten, dvs. tillsyn, d&ven kan anvéndas for
internationell rapportering. Samma sak galler undersékningar som
syftar till att kontrollera om olika typer av miljomal uppfylls. I den
man uppgifterna behovs for tillsynen kan det kréavas att verksam-
hetsutévare utfor undersokningar och inget hindrar da att upp-
gifterna anvands i miljomalsarbetet. Att krava att verksamhets-
utovare skall utfora undersékningar som endast har betydelse for
miljomalsarbetet ar dock inte mojligt med stod i 26 kap. 22 8. |
vilken utstrackning de uppgifter som tillsynsmyndigheterna be-
hover for sitt tillsynsarbete ticker behovet av uppgifter for miljo-
Overvakningen enligt ramdirektivet har vi ingen mdjlighet att
bed6ma pa detta stadium av arbetet med ramdirektivet.

Den specifika fraga som &r av intresse har &r om en verksamhets-
utbvare kan alaggas att utféra gemensamma undersokningar. |
propositionen till miljobalken sdgs féljande.

I de fall flera verksamheter gemensamt &stadkommer skador pa miljon
bor undersokningsplikt kunna komma ifraga for varje verksamhet som
kan befaras medverka till skadan. D& kan ett underlag tas fram for vilka
skadeverkningarna ar i omradet, i vad man varje enskild verksamhet
bidrar till dessa och vilka atgarder som skall kunna krévas av var och
en. Tillsynsmyndigheten kan ocksa foreskriva att undersékningen skall
goras, inte av den som bedriver verksamheten, utan pa dennes bekost-
nad av fristdende expertis med teknisk och vetenskaplig sakkunskap pa
just det aktuella omradet (prop. 1997/98:45 del 2 s. 283).

I praktiken &r det ofta bade mer praktiskt och billigare att genom-
fora gemensamma och samordnade undersékningar nér flera verk-
samhetsutovare paverkar samma recipient. Manga verksamhets-
utévare har i praktiken ingen anledning att motsétta sig en sam-
ordning. | bestimmelsen finns dock inget uttryckligt stadgat om
samordnade undersékningar.

I miljoskyddslagen fanns i 43 § andra stycket en bestdmmelse
som motsvarade 26 kap. 22 § miljobalken. Bestdmmelsen i miljo-
balken riktar sig till flera an vad miljoskyddslagens bestammelse
gjorde, men i 6vrigt ar de lika — bada begransar undersokningarna
till verksamheten och dess verkningar samt har krav pa att de
behovs for tillsynen. Det forekom att féreskrifter om samordnad
kontroll av recipienter foreskrevs i kontrollprogram som med-
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delades med stéd av 39 a § och 43 § miljoskyddslagen.
Koncessionsnamnden for miljoskydd prévade sadana foreskrifter
och fann att det inte fanns hinder i lagstiftningen mot sadana
foreskrifter (B 169/93). Daremot ansags bristen pa lagstiftning i
fragan leda till att det endast kunde ske om samtliga inblandade var
ense (B 32/91). | tvé beslut har dock Koncessionsnamnden avslagit
Overklaganden mot gemensamma kontrollprogram dar verk-
samhetsutovare motsatt sig att utfora undersokningar. Fragan
géllde dock snarare om klagandena skulle anses skyldiga att genom-
fora undersokningar 6ver huvud taget och inte i vilken form det i sa
fall skulle ske. Det finns inget uttryckligt stod i praxis for att
forelagga dven den som motsitter sig att inga i kretsen av huvud-
man for ett gemensamt kontrollprogram. Mojligheterna att
meddela samordnade kontrollprogram nér parterna samtycker
synes inte ha inskrankts genom inférandet av miljobalken. Det
torde fortfarande vara mgjligt att meddela foreskrifter om sam-
ordnade kontrollprogram nér enighet rader. Dessutom bor fler
aktorer kunna inga i sddana kontrollprogram enligt balken, till
exempel dven den som bedriver vattenverksamhet. Rattsldaget ndr en
verksamhetsutOvare motsatter sig att delta i samordnade program
ar i brist pa uttrycklig lagstiftning nagot oklart.

Overviaganden

Vi har funnit att det &r av betydelse i sammanhanget vad den
informationen som de samordnade undersokningarna ger skall
anvandas till. Om undersokningarna &r ett led i en allman Over-
vakning av hur miljon ar paverkad som inte syftar till att tjana som
underlag foér oOvervdganden inom ramen for tillsynen av den
enskilda verksamheten skulle det kunna innebéra en principiell
nyhet att dldgga verksamhetsutdvare att bekosta sadana; var
gransen gar for vad en verksamhetsutovare kan alaggas att under-
soka dr for nérvarande inte klarlagt i rattstillampningen.
Miljobalkskommittén har forutom den nu aktuella delfragan inga
uppdrag som rér Overvakning av miljotillstandet vare sig enligt
ramdirektivet eller i 6vrigt. Vi anser inte att det vore lampligt att
foresla regler om samordnade undersokningar pa verksamhets-
utévares bekostnad i syfte att uppfylla direktivets krav pa over-
vakning utan att mer 6vergripande fragor om vilka behov som finns
av dvervakning och hur den skall organiseras ar utredda. | vad mén
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samordnade undersokningar kan uppfylla kraven pa operativ Gver-
vakning enligt bilaga V, 1.3.2 i ramdirektivet for vatten ar till
exempel i detta skede inte mojligt att uttala sig om.

Ar det sé att informationen skall anvéndas i tillsynen &r det i dag
oklart om samordnade undersokningar kan alaggas aven den som
inte frivilligt vill delta. Dagens lagstiftning ger inte ett sékert svar
pa fragan. For att fa ett klart rattslage kréavs lagstiftning. Det skulle
kunna 6vervégas att i miljobalken, 26 kap. 22 § forsta stycket som
nast sista mening infora foljande. "Om det behdvs kan tillsyns-
myndigheten foreskriva att undersékning enligt denna bestdm-
melse skall ske gemensamt for flera verksamhetsutévare.” Ett
sadant forslag medfor konsekvenser som vi dock inte kan Gver-
blicka. Det bor till exempel utredas vem som skall kunna besluta
om gemensamma undersdkningar i de fall flera olika tillsyns-
myndigheter finns fér olika verksamheter i ett vattendrag samt i
vilken omfattning enskilda skall kunna alaggas att delta.

Vi kommer inte att behandla fragor om tillsyn och 6vervakning i
véra fortsatta utredningar. Vi har darfor valt att helt inrikta oss pa
de som vi uppfattat som de centrala fragorna i vart uppdrag,
namligen bestammelserna om miljokvalitet och atgardsprogram. Vi
lamnar darfor inte nagra forslag nar det galler frigan om &ver-
vakning kan ske i en ordning som motsvarar 26 kap. 22 8§ milj6-
balken.

14.5 Direktivet om bedomning av miljopaverkan

EG har antagit ett direktiv om bedomning av vissa planers och
programs miljopaverkan. Syftet med direktivet ar att se till att en
miljébeddmning genomfors for vissa planer och program som kan
antas medfora betydande miljopaverkan. Tanken &r att detta skall
bidra till att integrera milj0aspekter i arbetet med att utarbeta
planer och program och att ytterst framja en hallbar utveckling.
Fragan ar vilken betydelse detta direktiv har vid inforandet av
regler om atgardsprogram enligt ramdirektivet for vatten.

Av ingressen till direktivet om bedémning av vissa planers och
programs miljopaverkan framgar tydligt att om skyldigheten att
gora miljébedémningar samtidigt foljer av detta direktiv och ram-
direktivet for vatten kan medlemsstaterna fér att undvika att
bedémningen gors tva ganger foreskriva samordnade eller gemen-
samma forfaranden. Nagot uttryckligt undantag fran atgérds-
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program enligt ramdirektivet for vatten finns inte och atgards-
program faller under den definition av de planer och program som
skall atfoljas av miljobedomning och samrad. Kraven i direktivet
om miljéobedomningar for planer och program far saledes anses
tillampliga for de atgardsprogram enligt ramdirektivet for vatten
som medfor betydande miljopaverkan. Med hansyn till att
atgardsprogram alltid skall syfta till att pa lampligast satt genom-
fora en miljoforbattring eller hindra en férsamring av miljon, boér
det endast vara aktuellt att en atgardsplan medfor betydande
positiv miljopaverkan. Hypotetiskt kan tinkas att ett atgards-
program enligt ramdirektivet for vatten medfor forbattringar eller
hindrar forsamringar av vattenkvalitet men samtidigt medfétra
betydande negativ miljopaverkan i andra hanseenden. | bada dessa
situationer ar direktivet om miljébedémningar for planer och
program tillampligt.

Det ovan sagda betyder att det i vissa situationer kan stéllas krav
pa miljobedomningar enligt direktivet om miljobedémning av vissa
planes och program. Det faller utanfor vart uppdrag att foresla
regler med anledning av detta direktiv, men fragan behover upp-
marksammas i den fortsatta lagstiftningsprocessen kring ram-
direktivet for vatten. Kraven i direktivet om miljébeddémningar av
planer och program om samrad torde vara uppfyllda genom de
regler som foreslas i detta betdnkande.

14.6  Fragor om overklagande av vattenmyndighetens
beslut

Vattenmyndigheten kommer att fatta en mangd beslut av olika
karaktar. Den kommer att besluta vilka miljomal som skall galla for
olika vattenomraden, vilka sjoar och vattendrag som skall definieras
som konstgjorda eller kraftigt modifierade och vilka undantag fran
miljomalen som bor galla. Vattenmyndigheten kommer att fast-
stalla forvaltningsplaner och atgardsprogram. Besluten kommer pa
olika sdtt att vara av betydelse for myndigheter, kommuner,
organisationer, verksamhetsutovare och allmanheten.

De regler om vattenforvaltning som nu foreslas féranleder fragor
om mojligheten att ©verklaga vattenmyndighetens beslut. Ar
besluten 6verklagbara? Om besluten kan 6verklagas, vem far over-
klaga och till vilken instans? Vi har inte fatt i uppdrag att foresla de
regler om Gverklagande som behovs pa grund av genomférandet av

216



SOU 2002:107

direktivet i svensk lagstiftning. Vi lagger i detta betdnkande inte
heller fram nagra forslag till regler om Gverklagande, men vi vill
anda framfora nagra synpunkter i dessa fragor.

Ramdirektivet for vatten innehaller inga regler om ratt att Gver-
klaga de beslut som fattas vid vattenforvaltningen. Det far anses ha
Overlamnats till medlemsstaten att mot bakgrund av allménna EG-
rattsliga krav bedoma vilka regler som kan behdvas i denna fraga.

Nuvarande regler

Miljobalken innehaller i dag inte nagra regler om 6verklagande som
ar sarskilt kopplade till miljokvalitetsnormer. Det finns till exempel
inte nagra regler om ratt att overklaga ett atgardsprogram som
beslutats enligt bestdmmelserna i 5 kap.

Miljobalken innehaller inte nagon allman regel i fragan om beslut
och domar enligt balken kan 6verklagas. For miljédomstolarna
géller enligt 20 kap. 3 § forsta stycket att vad som dr foreskrivet om
tvistemal i allman domstol tillampas, om inte annat foljer av balken
eller annan lag. For forvaltningsmyndigheterna géller enligt 22 §
forvaltningslagen att ett beslut far 6verklagas av den som beslutet
angar, om det har gatt honom emot och beslutet kan Gverklagas.
Fragan om ett beslut kan 6verklagas far avgoras i varje enskilt fall
enligt de eventuella foreskrifter som finns i specialforfattningar och
de principer som har lagts fast i rattspraxis.

Det bor tillaggas att det i och for sig inte torde finnas nagot
hinder mot att till grund for ett 6verklagande av exempelvis en dom
som ger tillstand att bedriva miljofarlig verksamhet aberopa att en
miljokvalitetsnorm kommer att Overtradas pa grund av verk-
samheten. Men det foreskrivs alltsa inte nagon rétt att 6verklaga ett
atgardsprogram for exempelvis de verksamhetsutovare som berors
av atgardsprogrammet eller for de enskilda som drabbas av att
bestdimmelserna om miljokvalitet inte klaras.

Vattenmyndighetens beslut

Fragorna om mojligheten att dverklaga vattenmyndighetens beslut
kraver noggranna Overvaganden. Fragorna bor analyseras utifran
allménna forvaltningsréttsliga principer. Det bor dvervdgas om
besluten om exempelvis atgardsprogram och undantag fran miljo-
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mal for vattendistrikt kommer att utgora forvaltningsbeslut i
enskilda fall, eller om de kommer att utgtra foreskrifter i den
mening som avses i 8 kap. regeringsformen. Det kommer sannolikt
dven finnas skal att beakta de nya direktiv som blir resultatet av det
arbete som pagar inom gemenskapen med att genomféra den sa
kallade Arhuskonventionen. Dessa direktiv kan komma att inne-
halla regler om allmanhetens majligheter att paverka olika miljo-
provningar och 6verklaga beslut med anledning av sadana.

| forarbetena till miljobalken har uttalats att eftersom atgards-
program inte &r direkt bindande for enskilda utan endast de beslut
som myndigheter vid senare tidpunkt fattar, kan beslut om pro-
grammet inte anses vara en sadan myndighetsutévning mot enskild
som kraver ratt att 6verklaga (prop. 1997/98:45 del 1 s. 270 f.). Vi
har ocksa beddomt att atgardsprogrammen i de flesta fall kommer
att utgbra Overgripande planeringsinstrument som inte ar direkt
bindande for enskilda, och att atgardsprogrammen da inte ar over-
klagbara. Samtidigt ar det i dag svart att forutse hur atgardsprogram
for vattendistrikt kommer att vara utformade. Miljomaélen kan
komma att bestammas for exempelvis ett enda vattendrag som pa
ett patagligt sitt paverkas av ett vattenkraftverk, dvs. en enda
verksamhet. Det kan inte uteslutas att ett atgardsprogram i ett
sadant fall kan komma att innefatta ett forvaltningsbeslut. Om
atgardsprogrammet alltsa skulle innefatta myndighetsutovning mot
enskild, bor atgardsprogrammet i den delen kunna 6verklagas
enligt 22 § forvaltningslagen. | ett sadant fall torde miljédomstolen
vara behorig att préva overklagandet enligt 20 kap. 2 & andra
stycket miljébalken.

Fragan om ett atgardsprogram kan Overklagas ar av betydelse
dven for fragan om nar ett atgardsprogram borjar gélla. Om ett
atgardsprogram for vattendistrikt Gverklagas vinner det inte laga
kraft, om inte ndgot annat skulle kunna foreskrivas i beslutet med
stod av nya bestammelser i miljobalken. Det skulle kunna fordrdja
det praktiska genomforandet av atgardsprogrammet och darmed
uppfyllandet av faststallda miljomal for vattendistriktet.

Fragorna om Overklagande ror aven vattenmyndighetens beslut
om karaktarisering av vattendistrikt, faststallande av miljomal,
definiering av kraftigt modifierade sjoar och vattendrag samt
undantag fran miljomalen. Vi bedémer att det ar for tidigt att ta
stallning i frdgan om dessa beslut skall kunna éverklagas. Det regel-
system som kommer att ligga till grund foér vattenmyndighetens
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beslut i dessa delar héller for narvarande pa att utarbetas av
Naturvardsverket och SGU.

Fragorna om mdgjligheten att Overklaga vattenmyndighetens
olika beslut behover 6vervagas ytterligare. Vi avser inte att ater-
komma till dessa fragor.

14.7 Enskildas initiativratt nar en bestammelse om
miljokvalitet vertrads

Av redovisningen i avsnitt 3.2 framgar att EG-domstolen i sin
omfattande praxis forutsatt att enskilda som berdrs av en oOver-
skriden bestdmmelse om miljokvalitet som syftar till att skydda
manniskors hélsa skall kunna hdvda sina rattigheter med anknyt-
ning till bestdmmelsen vid domstol. Reglerna i miljobalken fore-
skriver inte att enskilda har nagon sarskild ratt att fora talan vid
domstol i en situation ndr en bestdmmelse om miljokvalitet dver-
trads. Ingenting torde i och for sig hindra att enskilda i andra
sammanhang - exempelvis vid tillstandsprévning av olika slags
verksamheter — aberopar géllande bestimmelser om miljokvalitet
till stod for sin talan vid prévningsmyndigheten. Men manga
ganger torde behovet for enskilda att fora talan uppkomma i helt
andra situationer, sdsom nar belastningen pa miljén pa grund av
manga sma och diffusa utslapp redan &r sa stor att bestammelsen
om miljokvalitet ar dverskriden. Dagens system for miljokvalitets-
normer medger inte att enskilda for talan mot verksamhetsutdvare
som medverkar till den bristande miljokvaliteten.

Nuvarande reglering innebar att enskilda helt utestings fran
mojligheten att ta initiativ till ndgon form av atgard nar en miljo-
kvalitetsnorm Overtrads. Det kan ifragasattas om regleringen upp-
fyller EG-réttens krav pa att enskilda i vissa situationer skall kunna
hévda sin rétt till en féreskriven miljokvalitet vid domstol. Sam-
tidigt har vi konstaterat att EG-direktiven och EG-domstolen &nnu
inte preciserat pa vilket satt enskilda bor ges en ratt att fora talan
om den féreskrivna miljokvaliteten.

Vissa myndigheter har i dag mdjlighet att ta initiativ till en
omprdévning av en miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet
enligt 24 kap. 5 8§ miljobalken. Det foreskrivs att tillstands-
myndigheten i frdga om sadan verksamhet far omproéva tillstand
savitt avser bestimmelse om tillaten produktionsmangd eller annan
liknande bestdammelse om verksamhetens omfattning, samt &ndra
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eller upphéva villkor eller andra bestammelser eller meddela nya
sddana bland annat om verksamheten med ndgon betydelse med-
verkar till att en miljokvalitetsnorm Overtrads. Det kan ©vervégas
att ge enskilda som bertrs av en Overskriden bestdmmelse om
miljokvalitet en ratt att pa samma grund fora talan om omproévning
av en miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet. Vi foreslar
dock inte ndgon sadan bestimmelse nu. Innan fragan Overvags
ytterligare bor man bland annat avvakta de EG-direktiv som syftar
till att genomféra Arhuskonventionen, som beror fragor av detta
slag.

I kapitel 10 har vi foreslagit regler om att ansvarig myndighet
skall samrada med olika aktOrer nar ett atgardsprogram enligt
5 kap. miljobalken uppréttas. Vi foreslar dar, bland annat med
hansyn till artikel 14 i ramdirektivet for vatten, att den allménhet
som berors skall fa mojlighet att lamna synpunkter pa forslaget till
ett atgardsprogram. Forslaget innebar att allmanheten far ckade
mojligheter att paverka arbetet med att klara gallande bestammelser
om miljokvalitet.

14.8 Sanktioner

Enligt artikel 23 i ramdirektivet for vatten skall medlemsstaterna
bestamma de paféljder som skall tillampas i fall av Gvertradelse av
de nationella bestdmmelser som antas till foljd av detta direktiv. De
pafoljder som foreskrivs skall vara effektiva, proportionella och
avskrackande.

De tillagg till miljobalken som ramdirektivet for vatten kommer
att medfora syftar till att skapa ett system for att fa regler om
miljokvalitet att fa genomslag. De nya bestimmelser som vi foreslar
riktar sig frdmst till myndigheter; det & myndigheterna som
genom att anvanda redan befintliga verktyg, tex. tillstands-
prévning, tillsyn och foreskriftsratt, skall se till att foreskriven
miljokvalitet uppratthalls eller uppnas.

Ur sanktionssynpunkt ar det viktigt att de verktyg som myndig-
heterna skall anvanda for att se till att miljomalen i ramdirektivet
for vatten uppnas fungerar vél. Det ingar i vart ursprungliga upp-
drag, som skall slutredovisas den 31 december 2003, att se Over
pafoljdsfragor och detta arbete pagar for narvarande. Nagra direkta
nya forpliktelser for enskilda medfor inte de nu foreslagna reglerna,
med undantag for den foreslagna regeln om férbud mot direkt-
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utslépp av fororenande d@mnen direkt till grundvatten. Att slappa ut
fororenande d@mnen direkt till grundvattnet &r idag brottsligt
genom bestdammelserna om miljobrott och vallande till miljostor-
ning om forfarandet innebar en férorening som medfér skador eller
vissa risker for skador eller annan betydande olédgenhet i miljon.
Att slappa ut fororenade &mnen direkt till grundvatten utan till-
stand i de fall tillstandsplikt foreligger ar straffbelagt genom
bestammelserna om otillaten miljéverksamhet.

De sanktioner som miljobalken innehaller, bland annat reglerna i
kap. 29 och 30, beddmer vi i detta skede vara tillrackliga for att
uppfylla direktivets bestimmelse om paféljder.

14.9  Konsekvenser foér den kommunala sjalvstyrelsen

De férandringar av regelverket som kan bli féljden av de prin-
cipiella stéllningstagandena om plan- och bygglagen som redovisas i
avsnitt 10.4 samt den foreslagna regeln i 5 kap. 4 § miljobalken kan
komma att paverka den kommunala sjalvstyrelsen.

Skissen som redovisas i kapitel 10.4 gar ut pa att se till att de nya
typerna av bestdmmelser om miljokvalitet beaktas inom plan-
processen. Sadana regler skulle inte innebdra nagra principiella
nyheter; redan i dag stélls ett krav pa att kommunerna skall se till
att miljokvalitetsnormer inte Gvertrads. Detsamma géller statens
mojlighet att genom l&nsstyrelsen dverprdva en detaljplan. Man kan
séga att kommunernas sjalvstyrelse genom framtida férandringar i
dessa delar kringskars i sa matto att de far fler bestaimmelser om
miljokvalitet att beakta. Detta &r i mycket en foljd av EG-lag-
stiftning och for att kunna uppfylla olika direktivs krav maste dven
den kommunala planeringen bidra till att olika mal for miljokvalitet
uppfylls.

Kommunernas sjalvstyrelse kommer dven att kunna paverkas av
atgardsprogram enligt 5 kap. 5 och 14 §§ miljobalken. Genom den
nu foreslagna lydelsen i 5 kap. 4 § miljobalken blir det tydligt att en
myndighet som tar fram ett atgardsprogram skall kunna péaverka en
kommun bade nér det galler planfragor, men aven i andra fall. Med
tanke pa den stora betydelsen for den fysiska miljon som plan-
laggning och aven andra kommunala beslut har i manga fall, ar detta
nodvandiga regler for att fa bestammelser om miljokvalitet att
fungera. Kraven i bland annat ramdirektivet for vatten medfor att
bestaimmelser om miljokvalitet maste kunna fa genomslag i den
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kommunala planeringen och vid annat beslutsfattande i kom-
munerna.

Slutsatsen ar att vara forslag i ndgon man minskar det kom-
munala sjdlvbestdmmandet genom att kommunerna, nér olika typer
av bestammelser for miljokvalitet infors, far fler faktorer att beakta
vid planldggning. Dessutom innebér den foreslagna lydelsen i 5 kap.
4 § att kommunernas prioritering av arbetet styrs i viss man. Detta
uppfattar vi som en nddvandig foljd av de regler om miljokvalitet
som inforts pa grund av EG-direktiv.

14.10 Konsekvenser for sma foretag

Bestdammelser om miljokvalitet och ramdirektivet for vatten
kommer att fa konsekvenser for sma foretag. Det ar dock svart att
nu bedéma vilka de dr. Generellt kan ségas att regelverket blir mer
komplicerat genom att bestimmelser om miljokvalitet infors. Det
blir darmed svarare att satta sig in i det och analysera hur olika
aktorer paverkas. Sma foretag har samre resurser for sddant &n
stora foretag. Bestimmelser om miljokvalitet ar dock inte nagot
helt nytt. Det finns redan idag regler om miljokvalitetsnormer.
Dessutom staller EG-ritten krav pa att andra typer av bestam-
melser om miljokvalitet infors i svensk ratt. Vi har i detta beténk-
ande forsokt gora regelverket tydligare an vad det &r i dag. Vi kan i
detta skede inte se nagra konkreta konsekvenser for just sma
foretag till foljd av vara forslag.

14.11 Om begreppet atgard

Begreppet atgard anvands i manga olika sammanhang och med
olika betydelser i miljobalken. Aven i EG-direktiv, bland annat
ramdirektivet for vatten, anvands begreppet atgard pa olika satt.
Anviandningen av begreppet kan darfor leda till vissa missforstand.

Begreppet atgard anvands i bland annat 2 kap. miljobalken for att
beteckna en fysisk aktivitet som under en begransad tid paverkar
miljon i ndgot avseende. | andra sammanhang kan en atgéard vara
nagot som en myndighet alagger en enskild att utfora, till exempel
med stod av 16 kap. 9 8.

Begreppet atgard kan beteckna bade de praktiska, fysiska atgar-
der som skall vidtas till skydd for miljon, till exempel att sanera ett
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fororenat omrade, och de administrativa atgarder som kan behdvas,
till exempel ett forelaggande till ndgon att sanera ett fororenat
omrade. Man talar dven om skyddsatgarder, se bland annat 2 kap.

Av sarskilt intresse har ar att begreppet atgard aven far en
innebord i samband med att atgardsprogram enligt 5 kap. tas fram.
| ett atgardsprogram skall anges de atgarder som skall vidtas for att
en bestammelse om miljokvalitet skall uppfyllas. Den myndighet
som beslutar atgardsprogrammet kommer att ange en viss admini-
strativ, ekonomisk eller annan atgard som normalt skall utforas av
en annan myndighet eller en kommun.

Samtidigt kan en atgard som anges i ett atgardsprogram leda till
en atgard som éar riktad direkt mot exempelvis en enskild verksam-
hetsutovare. Fragan uppkommer darmed vilka fysiska aktiviteter
som kan omfattas av ett atgardsprogram. | manga fall handlar det
om verksamheter av olika slag som paverkar miljon. Men det skulle
dven kunna handla om sidana atgarder som i 2 kap. balken
betecknar vissa fysiska aktiviteter som under en begrdnsad tid
paverkar miljon i nagot avseende.

Den nu angivna problematiken ar sarskilt tydlig i vart forslag till
andring av 5 kap. 6 § forsta stycket enligt vilket det bor foreskrivas
att ett atgardsprogram far omfatta alla verksamhet och alla atgarder
som kan paverka de fororeningsnivaer eller storningsnivaer som
anges i bestdmmelsen om miljokvalitet.

Vi har inte nagon I6sning pa hur begreppet atgard bor anvandas i
balken. Vi har i vart delbetankande Miljobalken under utveckling.
Ett principbetankande (SOU 2002:50, s. 259 f.) pekat pa att samma
begrepp i balken kan ha delvis olika innebord beroende pa i vilket
avsnitt av balken, i vilken foreskrift eller vilken verksforordning det
star. Vi har samtidigt anfort att vi inte kommer att ta nagot
fullstandigt grepp om miljobalkens hela begreppsflora.
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15 En sammanfattning av
forfattningsforslagen

15.1  Miljobalken

Vi lagger i betdnkandet fram flera forslag till &ndrade och nya
bestdimmelser i miljobalken. Merparten av lagforslagen rér bestdm-
melserna i 5 kap. som i dag handlar om miljokvalitetsnormer. Vi
foreslar att kapitlet utvidgas till att omfatta inte bara miljokvalitets-
normer i den betydelse som detta begrepp har fatt i dag, utan aven
andra typer av bestdmmelser om miljokvalitet. Bestammelsen i
5kap. 1 § bor alltsd i fortsattningen ge regeringen behdrighet att
meddela foreskrifter av olika slag, till exempel riktvarden for
miljékvalitet och troskelvarden.

Definitionen av en miljokvalitetsnorm i 5 kap. 2 8§ bér inte vara
kvar. De definitioner som behovs for forstaelsen av olika slags
bestdimmelser om miljokvalitet bér i stéllet tas in i de regerings-
forordningar som innehaller de konkreta reglerna om miljokvalitet.
Den innebdrd som begreppet miljokvalitetsnorm har i dag, dvs. en
foreskrift om miljokvaliteten i form av ett gransvarde, bor behallas.

Vi foreslar att 5 kap. 4 §, som anger att verksamhet skall bedrivas
sa att miljokvalitetsnormer inte Gvertrads, utgar. | 4 § bor i stéllet
inféras en bestdimmelse enligt vilken myndigheter och kommuner
inom sina ansvarsomraden skall fullgéra de uppgifter som
ankommer pa dem enligt faststéllda atgardsprogram. Genom den
bestdimmelsen infors en skyldighet for myndigheterna att agera
enligt tgardsprogrammet.

Bestammelsen i 5 kap. 5 § bor i fortsattningen inte innehaller
regler om forfarandet nar ett atgardsprogram tas fram. Sadana
regler bor i stéllet tas in i en ny paragraf, 5 a §. Enligt dessa regler
bor ett forslag till dtgardsprogram alltid upprattas. Forslaget till
atgardsprogram bor ligga till grund for det samrad som behévs med
myndigheter, kommuner, verksamhetsutdvare, allménheten och
ovriga som berdrs. Det forfarande som foreslas for utarbetandet av
atgardsprogram liknar planprocessen enligt plan- och bygglagen.
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Enligt en andring i 5 kap. 6 § bor ett atgardsprogram innehalla en
konsekvensanalys utifran enskild och allman synpunkt.

Vi foreslar att det infors ett nytt block av bestimmelser i 5 kap.
miljébalken under rubriken forvaltning av vattendistrikt. Bestdm-
melserna féranleds av genomfdrandet av ramdirektivet for vatten i
svensk lagstiftning. De forsta tva paragraferna i 10-11 8§ laggs fram
av Utredningen svensk vattenadministration och innehaller forslag
pa att landet skall delas in i vattendistrikt med en ansvarig
myndighet i varje distrikt, se bilaga 5.

Vi foreslar att det i 12-19 8§ infors de 6vergripande regler som
behovs for forvaltningen av vattendistrikt. Direktivets manga
ganger detaljerade bestammelser behdver endast i begransad ut-
strackning tas in i balken. Regeringen eller den myndighet som
regeringen bestammer bor bemyndigas att meddela de foreskrifter
om forvaltning av vattendistrikt som behdvs till foljd av direktivet.
Reglerna i 13-19 88 handlar om forvaltningsplaner och atgards-
program for vattendistrikt.

Forslagen innebér att det kommer att finnas formella regler om
atgardsprogram bade i 5-6 88 och i 13-19 88. Reglerna i 5-6 88§
galler for de atgardsprogram som behovs for att uppfylla andra
bestammelser om miljokvalitet &n miljomalen for vattendistrikt; de
reglerna galler alltsa inte nar atgardsprogram for vattendistrikt tas
fram. Vi foreslar inte nagra skillnader nar det galler funktionen hos
atgardsprogrammen.

| kapitel 11 lagger vi fram ett forslag till &ndring av vissa bestdm-
melser i 2 kap. miljobalken. Det handlar om hur bestdammelser om
miljokvalitet skall paverka enskilda verksamheter. Forslaget
ansluter till ett av de principforslag som presenterades i vart del-
betdnkande Miljobalken under utveckling. Ett principbetdnkande
(SOU 2002:50). Aven forslaget i kapitel 11 laggs fram som ett
principforslag som vi avser att slutbehandla till vart slutbetankande
som skall lamnas senast vid utgangen av ar 2003.

| kapitel 11 lagger vi dven fram principforslag som ror 5 kap. 3 §
och 16 kap. 5 §. Bestdammelsen i 5 kap. 3 § bor dndras sa att det
tydligt framgar att den enbart har ett formellt innehall. Bestam-
melsen bor darfér ange att myndigheter och kommuner skall
beakta bestimmelser om miljokvalitet ndr de bland annat provar
tillatlighet, utovar tillsyn, meddelar foreskrifter och provar fragor
om planering och planldggning. En féljd av principforslaget vad
géller reglerna om miljokvalitet i 2 kap. &r att 16 kap. 5 § bor utga.
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15.2  En ny férordning om férvaltning av vattendistrikt

En ny regeringsférordning behovs for forvaltning av vattendistrikt.
Merparten av direktivets regler bor dverforas till denna som alltsa
kommer att innehalla en samlad reglering for vattenmyndigheterna.
Forordningen kommer alltsa att innehalla regler om bland annat
indelningen i vattendistrikt, miljomal, undantag fran miljomalen
och kraven pa innehallet i atgardsprogram och forvaltningsplaner.

Eftersom vi bara har fatt i uppdrag ett utreda vissa delar av
ramdirektivet for vatten, presenterar vi endast ett utkast till férord-
ningen, se bilaga 6. Forordningen kommer efter hand att fyllas ut
och andras.

Vi foreslar att direktivets miljomal forfattningsregleras och att
de tas in i en forordning eller i myndighetsforeskrifter. Vart forslag
innebdr att de grundlédggande reglerna i artikel 4 i direktivet fors in i
forordningen om forvaltning av vattendistrikt. Direktivet inne-
haller mycket omfattande bilagor med anvisningar for hur miljo-
malen skall bestammas. Det ar fortfarande oklart hur bilagorna
skall genomforas i svensk lagstiftning. Naturvardsverket och SGU
kommer att ta fram det nationella regelverk som behdvs i dessa
delar.

Vi lagger inte nu fram forslag till delegationsbestdmmelser som
gor det mojligt for Naturvardsverket och SGU att meddela de
generella foreskrifter som det ndmnda nationella regelverket torde
krava. Utkastet till forordningen far senare kompletteras med
sadana bestammelser.

Direktivets bestimmelser &r mycket omfattande, vilket avspeglas
i vart utkast till forordning om forvaltning av vattendistrikt. Det
finns i manga delar behov av att narmare kommentera bestam-
melserna i forordningen. Vi har koncentrerat var utredning till de
grundldggande delar som behdvs for forvaltningen av vattendistrikt
och presenterar darfor inte nagon sarskild forfattningskommentar
till férordningen.

En tabell for genomforandet av direktivet

Vi har paborjat en tabell for genomforandet av ramdirektivet for
vatten som senare kan ligga till grund for rapportering till EU-
kommissionen, se bilaga 7.
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Miljébalken
5 kap. Bestammelser om miljokvalitet
18

Delegationsbestdmmelsen i forsta stycket ar ofdrdndrad med
undantag for att de foreskrifter som regeringen far meddela om
miljokvalitet kan avse inte bara miljokvalitetsnormer i den mening
som avses i 2 § utan dven andra bestdmmelser om miljokvalitet.
Foreskrifter far alltsd meddelas i form av exempelvis riktvarden for
miljokvalitet, troskelvarden eller med anvandning av nagot annat

begrepp.

48

Den tidigare bestammelsen riktad till verksamhetsutGvare utgar
och ersatts av en ny bestdmmelse som tydliggdér myndigheters och
kommuners ansvar i frdiga om genomforandet av atgardsprogram.

Innebdrden av den nya bestammelsen ar i hég grad beroende av
hur atgardsprogrammet utformas i enskilda delar. Bestammelsen
som sadan innebér att myndigheter och kommuner skall se till att
de atgarder som anges i programmet kommer till stand. Det kan
vara frdga om vitt skilda atgarder, till exempel att intensifiera
tillsynen, att ansbka om omprévning av villkor, att utfarda fére-
skrifter. Sjalva genomforandet av de praktiska atgarderna svarar de
som bedriver den miljostorande verksamheten for. Om en kom-
mun faktiskt ansvarar for en verksamhet, blir det kommunen som
far genomfora de praktiska atgarderna till exempel om det kom-
munala reningsverket behdver byggas ut med ytterligare renings-
steg.
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De atgarder som kan bli foljden av atgardsprogrammet for
enskilda verksamhetsutovare, till exempel ny eller férbattrad ren-
ingsutrustning efter omprévning av villkoren i ett tillstand, maste
alltid bedomas enligt de gallande materiella reglerna, sdsom de
allménna hdnsynsreglerna i 2 kap. milljobalken. Det faktiska
resultatet av en atgard kommer darfor att framga forst efter att
myndigheten eller kommunen har gjort denna bedémning.

Genom denna paragraf tydliggérs myndigheters och kommuners
skyldighet att agera pa det satt som anges i atgardsprogrammet.

58

Paragrafens regler om hur den myndighet eller kommun som tar
fram ett atgardsprogram skall forfara Gverfors till 5 a §. Ordet
miljokvalitetsnorm byts ut till det nya begreppet bestammelser om
miljokvalitet. | Ovrigt anges det att ett atgardsprogram skall fast-
stéllas i stéllet for att upprattas. Skélet till det &r att ordet upprattas
anvands i forslaget till 5 a §, enligt vilken det alltid skall upprattas
ett forslag till atgardsprogram. Reglerna blir tydligare om man
skiljer mellan att upprétta ett forslag till atgardsprogram och att
faststélla atgardsprogrammet.

5a8

Paragrafen ar ny och innehdller regler for forfarandet nar ett
atgardsprogram tas fram for att uppfylla bestammelser om miljo-
kvalitet. Ett forslag till atgardsprogram skall alltid uppréttas och
samrad skall genomféras med utgangspunkt fran detta forslag.
Samradskretsen utokas till att omfatta dven allmanheten.

Reglerna om samrad ar fortfarande relativt allmant hallna. Det
innebar att den myndighet som upprattar forslaget till atgards-
program har stor frihet att anpassa formerna for samradet till hur
omfattande och komplext atgardsprogrammet ar. I manga fall torde
det vara nodvandigt att genom kungorelse i ortstidning bereda
allménheten tillfalle att lamna skriftliga synpunkter pa forslaget till
atgardsprogram. Om samradskretsen ar liten, bor samma informa-
tion kunna séndas per post i stéllet.
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68

De dndringar som gors ar en foljd av att 5 kap. utvidgas till att
handla om dven andra slags bestdmmelser om miljokvalitet an
miljokvalitetsnormer. Genom en ny bestdmmelse i andra stycket
foreskrivs det att ett atgardsprograms konsekvenser fran allman
och enskild synpunkt skall analyseras. | tredje stycket erinras om
att denna bestammelse, liksom 5 och 5 a 8§, inte galler for atgards-
program for vattendistrikt. FOor sddana program galler bestam-
melserna i 14-19 §8.

98§

De andringar som gors ar en foljd av att 5 kap. utvidgas till att
handla om dven andra slags bestammelser om miljokvalitet an
miljékvalitetsnormer.

12§

Paragrafen ar ny och innehéller en delegation till regeringen eller
den myndighet som regeringen bestdmmer att meddela de fore-
skrifter som behdvs for forvaltningen av vattendistrikt. Bestdm-
melsen ger inte stod for att meddela andra féreskrifter an som
foljer av ramdirektivet for vatten.

13§

Paragrafen & ny och ersdtter bestdimmelsen i 8 § som upphévs.
Forvaltningsplanen kommer att innehélla 6vergripande uppgifter
om vattenplaneringen och vattenforhallandena i distriktet. Nagra
direkta rattsverkningar kommer férvaltningsplanen inte att ha, men
planens innehdll kan forvantas fa betydelse som beslutsunderlag i
enskilda drenden enligt miljobalken. Narmare regler om innehallet i
forvaltningsplanen kommer att finnas i forordningen om
forvaltning av vattendistrikt.
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14§

I denna paragraf anges grundlaggande regler om atgardsprogram
for vattendistrikt. Den skall pa sa satt delvis motsvara innehéllet i
6 §. Den Overvagande delen av direktivets regler om innehallet i
atgardsprogram bor dock tas in i forordningen.

P& samma satt som enligt 6 § innebar bestammelsen att ett
atgardsprogram kan omfatta all verksamhet och alla atgarder som
kan paverka vattnets kvalitet. Genom den inledande kartlaggningen
av ett vattendistrikt kommer det att redovisas vilken mansklig
paverkan som finns i distriktet. Det bor ge vagledning for vilka
verksamheter och atgarder som kan behtva omfattas av atgards-
programmet.

Vara forslag innebdr att det kommer att finnas parallella
bestammelser om atgardsprogram i 5 kap. |1 5-6 8§ finns allméanna
regler om atgardsprogram och i 14-19 8§ finns regler om atgards-
program for vattendistrikt. Det har visat sig svart att sasmmanfora
dessa regler. Anledningen ar att reglerna om hur vattenmyndig-
heten skall forfara nar atgardsprogram for vattendistrikt tas fram
ar, som en féljd av direktivets krav, mer specifika &n motsvarande
regler for andra atgardsprogram.

158

Paragrafen ar en foljd av artikel 14 i direktivet, som innehaller
bestdimmelser om forfarandet nédr forvaltningsplanen fér vatten-
distriktet tas fram. Direktivet anger krav pa information till och
samrad med allméanheten. Samtidigt anges att mojligheterna till
medverkan i vattenadministrationen skall omfatta “samtliga
berorda parter”. Den process som vi foreslar for att folja direktivets
regler foreter likheter med planprocessen enligt plan- och bygg-
lagen.

Vattenmyndigheten skall upprétta flera handlingar som utgor
utgangspunkten for samradet enligt 16 §. Vad forvaltningsplaner
och atgardsprogram skall innehalla kommer att framga av forord-
ningen om forvaltning av vattendistrikt. 1 évrigt far innehallet i
handlingarna anpassas till behovet av information till allménheten
och 6vriga som berdrs av vattenforvaltningen.

232



SOU 2002:107 Forfattningskommentar

16 §

Bestimmelserna om samrad bor inte vara mer detaljerade &n
nddvéndigt. Vattenmyndigheten kommer av naturliga skal att ha
ett ndra samarbete med de myndigheter och kommuner som i ett
senare skede skall fullgora de uppgifter som foljer av atgards-
programmet. Formerna for det behdver inte regleras. | paragrafen
bor endast anges de grundlaggande krav som inte far sidosattas.

Direktivets regler om processen nadr férvaltningsplaner och
atgardsprogram tas fram ar knutna till begreppen "allméanheten,
déribland anvéndarna” och ”samtliga berdrda parter”. Vilka
omfattas av dessa begrepp? Vart forslag i denna del innebér att de
som omfattas av samradet pd nagot satt skall vara berorda av
forvaltningsplanen eller atgardsprogrammet. Detta bor forstas i
mycket vid bemdrkelse och det krdvs inte att man till exempel har
ett sarskilt intresse knutet till en fastighet. Det far dver huvud taget
anses framga av direktivet att syftet med bestammelserna ar att fa
till stdnd ett brett samarbete kring vattenforvaltningen dar lokala
och regionala intressen far goda mojligheter att paverka processen.
Det finns med andra ord anledning att framhalla vikten av att
vattenmyndigheten, enligt vad direktivet anger, uppmuntrar
allménhetens aktiva medverkan i férvaltningen.

17§

Vattenmyndigheten skall i ett sarskilt utlatande bemota de syn-
punkter som lamnats under samradet. En bestimmelse som
motsvarar detta finns nér det géller att utarbeta dversiktsplaner och
detaljplaner enligt plan- och bygglagen, och det ar sakligt motiverat
med en sadan bestdammelse dven har (jamfor bilaga VII punkt 9 i
direktivet).

188§

Vattenmyndigheten skall faststélla forvaltningsplaner och atgérds-
program. Regeringen kan dock med stdd av 7 § eller 19 § komma
att prova ett atgardsprogram for vattendistrikt.
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198

Paragrafen har kommenterats i avsnitt 10.3.4.

Ett dverlamnande till regeringen kan naturligtvis innebdra att
genomforandet av atgardsprogrammet fordrojs. Det skulle kunna
innebdra ett brott mot de tidsgranser for arbetet som anges i
direktivet. Rimligtvis kommer vattenmyndigheten i ett nagorlunda
tidigt skede att kunna bedéma om vattenforvaltningen kommer att
leda till atgarder som maste beslutas av regeringen. Det far da
ankomma pa vattenmyndigheten att planera samrad péa sadant satt
att overlamnandet till regeringen sker i god tid sa att regeringen
hinner fatta beslut inom foreskriven tid.

6 kap. Miljokonsekvensbeskrivningar och annat beslutsunderlag
78

Andringen &r en foljd av att 5 kap. utvidgas till att handla om &ven
andra slags bestaimmelser om miljokvalitet an miljokvalitetsnormer.

11a§

Paragrafen ar ny och innehéller regler om att myndigheter som
skall tillampa balken i olika sammanhang skall, ndr det behgvs,
inhamta atgardsprogram och forvaltningsplaner enligt 5 kap. Om
exempelvis uppfyllandet av miljomal for vattendistrikt kan dven-
tyras genom att en andring av en befintlig verksamhet tillats, bor
den tillstdndsprévande myndigheten inhiamta dessa handlingar for
att fa ett battre beslutsunderlag.

Vattenmyndigheten &r enligt andra stycket skyldig att tillhanda-
halla angivna handlingar.

138§

Andringen &r en foljd av att 5 kap. utvidgas till att handla om &ven
andra slags bestaimmelser om miljokvalitet an miljokvalitetsnormer.

234



SOU 2002:107 Forfattningskommentar

16 kap. Allmént om prévningen
88

Andringen 4r en foljd av att 5 kap. utvidgas till att handla om &ven
andra slags bestdimmelser om miljokvalitet &n miljokvalitetsnormer.

24 kap. Tillstands giltighet, omprévning m.m.
58

Andringen 4r en foljd av att 5 kap. utvidgas till att handla om &ven
andra slags bestdmmelser om miljokvalitet &n miljokvalitetsnormer.
Omprovning kommer bland annat att kunna aktualiseras till foljd
av genomforandet av miljomalen for vattendistrikt. De materiella
forutsattningarna for att genomféra en omprévning av olika verk-
samheter &ndras inte genom lagandringen.

Forordningen om miljofarlig verksamhet och héalsoskydd
20a8§

Bestammelsen infors pa grund av kravet i artikel 11.3 punkt j i
ramdirektivet for vatten och har utformats for att motsvara direk-
tivets krav. Bestdimmelsen behandlas i betdnkandets avsnitt 12.11.
Forslaget medfor forbud mot direkta utsldpp av fororenande
amnen i grundvatten. Det finns dock utrymme att ge tillstand vilka
utformats i enlighet med bestdmmelserna i direktivet. Bestdm-
melsen reglerar inte de materiella kraven som galler for att ge till-
stand.

Direktivet ger bland annat utrymme for att behandla vissa
direktutslapp som tillatna. Det géller sadana utslapp som sker vid
konstruktions- och byggnadsarbeten och liknande verksamheter pa
eller i marken som kommer i kontakt med grundvatten och som
utfors i enlighet med allmanna bindande regler for sadana verk-
samheter. Vi bedémer att plan- och bygglagens regler om mark-
och bygglov samt miljobalkens regler om tillstandsplikt tacker
dessa undantag. Sadana utslapp undantas darfor fran paragrafens
tillampningsomrade.
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Sarskilt yttrande av Birgitta Sellén (c) och Lars Lindblad (m)

De regler i miljobalken som tar sin utgangspunkt i miljokvaliteten
har hittills inte fatt ett sarskilt stort genomslag i tillimpningen i
Sverige. En pataglig forandring i detta avseende kan dock forvantas
nar 5 kap. miljobalken, som nu géller enbart miljokvalitetsnormer,
enligt kommitténs forslag utvidgas till att galla &ven andra typer av
bestdimmelser om miljokvalitet. De nya reglernas tillampning kan
forutses komma att leda till stora inskrankningar i enskilda
verksamhetsutovares pagaende verksamhet och i mojligheterna att
starta nya verksamheter.

Miljobalken medger inte ndgon intresseavvagning som medfor
att en miljokvalitetsnorm ésidosatts. Nagon ratt till ersattning for
det intrang i en foretagares radighet 6ver sin egendom som tillamp-
ningen av reglerna om miljokvalitet kan foranleda féreligger inte
heller enligt balken. Kommittén foreslar inte nagra forandringar i
detta avseende. Vi anser att detta &r en brist som kan leda till
stotande resultat fran enskild foretagares synvinkel. Vi vill askad-
liggora detta med foljande exempel.

En skogsfastighet ar beldgen i narheten av ett vattenomrade. For
vattenomradet géller en miljokvalitetsnorm avseende hogsta tillatna
forekomst av kvéave och fosfor. Skogsfastighetens dgare dnskar gora
en slutavverkning pa fastigheten och inger i vederborlig ordning en
avverkningsanmalan till skogsvardsstyrelsen. Markégarens avsikter
uppmarksammas av den kommunala tillsynsmyndigheten. Denna
anser att avverkningen kommer att leda till ett ndringslackage av
kvéve och fosfor till vattenomradet, som redan innehaéller halter av
de ndmnda &mnena som &r hdgre an vad miljokvalitetsnormen
anger. Till f6ljd hérav forbjuder tillsynsmyndigheten avverkningen
med tillampning av 26 kap. 9 8 miljobalken. Skogsdgaren har inte
nagra alternativa avverkningsmojligheter. Forbudet fororsakar
honom stora ekonomiska problem. Nagon ratt till ersattning for
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den ekonomiska skada som forbudet férorsakar honom foreligger
inte enligt miljobalken.

Var uppfattning ar att kommittén har arbetat med fragorna om
miljokvalitet ur ett alltfor sndvt kontroll- och myndighetsperspek-
tiv. Arbetet borde ha bedrivits med en storre bredd sa att dven ett
foretagarperspektiv hade lagts pa fragorna. Det fran den inter-
nationella miljopolitiken framvuxna begreppet “héllbar utveckling”
finns intaget i miljobalkens portalparagraf. Av den framgar att
"hallbar utveckling”, vars framjande utgor miljobalkens allméanna
mal, ar en sammanvagning av olika intressen. | paragrafen fore-
skrivs salunda att i fraga om anvandning av mark, vatten och fysisk
miljo i 6vrigt maste ekologiska, sociala, kulturella och samhalls-
ekonomiska intressen vagas mot varandra pa ett satt som samman-
taget framjar en langsiktig god hushallning.

Vi menar foljaktligen att den framtida miljobalken maste inne-
halla en tydlig reglering som medger en rimlig avvagning mellan
miljointresset och produktionsintresset. En tdnkbar handlingsvég
kunde hérvid vara att Overvaga inférandet av en regel om ersétt-
ningsratt vid vissa ingrepp i pdgaende verksamhet av miljoskal.

Visserligen galler som en ledande princip inom svensk ratt att
ersattning normalt inte utgar vid ingripanden som riktas mot
verksamheter som anses innebdra hot mot sékerhet och miljo,
oavsett om inskrankningen har skett genom att tillstand dras in
eller att verksamheten forbjuds eller begransas. A andra sidan har
lagstiftaren inte sttt fraimmande for tanken att ersattning bor utga
vid offentliga ingrepp av miljoskal. Har kan exempelvis ndmnas
ersattningsbestdmmelserna i 31 kap. 4 § fjarde punkten och 31 kap.
20 § miljobalken.

Vi anser sdlunda att det finns fog for att i miljobalken foreskriva
annu ett undantag fran principen att det inte skall vara erséittnings-
grundande att myndigheterna kréver att en verksamhetsutovare
uppfyller miljébalkens krav. De undantagsfall vi tanker pa 4r sddana
da utebliven erséttning, sdsom i exemplet med skogsagaren ovan,
skulle framsta som klart stétande.

For att skapa ett lampligt rattighetsskydd fér en verksamhets-
utévare som av miljoskal alaggs att upphora med eller begransa
verksamheten kunde Gvervagas en ersattningsregel av innehall att
ersattning behdver inte utges for inskrankningar som syftar till att
skydda maénniskors liv eller hélsa eller skydda den omgivande
miljon mot vasentlig skada, savida inte sarskilt angelagna enskilda
intressen talar for detta.
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