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Yttrande 6ver betankande En utvecklad vattenférvaltning SOU 2019:66

Sammanfattning

e Naturskyddsféreningen instdmmer i utredningens slutsats att det
behover vidtas fler konkreta atgéarder for att forbattra vattenmiljon i
landet och att detta kraver forstarkt finansiering, alldeles oavsett
vattenforvaltningsstruktur.

e Naturskyddsforeningen delar daremot inte utredningens slutsats att en
nedldggning av Vattenmyndigheterna, och en 6verforing av det
huvudsakliga ansvaret for vattenférvaltningen i Sverige till Havs- och
Vattenmyndigheten, skulle avhjdlpa det grundldggande problemet med
for lag och otillracklig atgardstakt.

e Naturskyddsforeningen befarar att en omorganisation av
vattenforvaltningen sannolikt skulle leda till att viktig tid i arbetet med
att implementera ramdirektivet for vatten i Sverige gar forlorad och
inverka negativt pa mojligheten att na malet om god status i landets
vattenforekomster till ar 2027.

e Naturskyddsforeningen befarar dessutom att férslaget, om det
genomfors, kommer att leda till simre transparens och samre lokal
forankring. Det &r t ex oklart hur det civila samhéllet ska ges mojlighet
till delaktighet i den lokala och regionala vattenforvaltningen.

e Foreningen vill i sammanhanget papeka att enligt ramdirektivet for
vatten bor beslut fattas sa néra de platser dar vattnet paverkas eller
anvands som mdjligt. Féreningen finner det motsédgelsefullt att
utredningen presenterar ett forslag som i hogre utstrackning &n idag
koncentrerar ansvaret for vattenférvaltningen hos ett fatal nationella
myndigheter.

e Naturskyddsforeningen valkomnar utredningens férslag om att riksdag
och regering ska ta storre ansvar for vattenférvaltningen till exempel
genom att ta fram en nationell handlingsplan for vattenférvaltningen,
besluta om atgdrdsprogrammen etc.

e Naturskyddsforeningen &r positiv till utredningens férslag om att
tillsdtta en nimndmyndighet som beslutar om miljokvalitetsnormer.
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e Naturskyddsforeningen &r positiv till forslaget att utreda en
vattenforvaltningsavgift som ska anvandas for att 6ka atgardstakten av
skador dér ansvarig verksamhetsutdvare saknas. Anvandandet av en
sadan avgift far dock inte sitta principen om att férorenaren ska betala
och skadelindringshierarkin ur spel.

Inledning

Enligt den statliga utredningen En utvecklad vattenforvaltning (SOU 2019:66)
ar vattenforvaltningen i Sverige inte organiserad pa ett sadant sétt att ansvar
och mandat hanger ihop. Utredningens uppdrag har varit att foresla hur
organisationen ska utformas for att underléatta en effektiv, samordnad,
forankrad och @&ndamalsenlig férvaltning av yt- och grundvatten som uppfyller
kraven i EU:s ramdirektivet for vatten (2000/60/EG) samt foresla hur
finansieringen av nodvandiga atgarder bast kan sédkerstéllas.

Syftet med ramdirektiv for vatten (vattendirektivet) &r att skydda och
forbattra statusen i kust-, inlands- och grundvatten och att hindra
ytterligare forsamringar. Malet &r att vattnet ska uppna god status senast
till ar 2027. Direktivet &r implementerat i svensk lagstiftning genom
bland annat miljobalken och vattenfoérvaltningsférordningen.

Sedan direktivet borjade tillampas i Sverige har det riktats kritik mot
vattenforvaltningen vad géller bland annat atgardstakt, organisering av
myndigheterna, ansvarsférdelning och beslutanderatt. Den befintliga
myndighetsstrukturen har diskuterats utifran saval forvaltningsméssiga
som verksamhetsrelaterade utgdngspunkter. Bade Miljomdlsberedningen
(M 2010:04) och Miljémyndighetsutredningen (M 2013:02) har
ifrdgasatt om vattenmyndigheternas beslutanderétt bidrar till en tydlig
ansvarsfordelning inom vattenforvaltningen och den statliga utredningen
Vigar till ett effektivare miljoarbete fran 2015 (SOU 2015:43) foreslog
att vattenmyndigheterna och vattendelegationerna skulle avskaffas och
deras uppgifter flyttas over till Havs- och vattenmyndigheten.
Ifragavarande utredning tillsattes for att utreda dessa fragor pa nytt och
foresla hur vattenforvaltningen i Sverige ska organiseras for att bli sa
effektiv som mojligt.

Allmdnna synpunkter

Naturskyddsforeningen valkomnar utredningens forslag om att det bor
regleras i miljobalken att Sveriges yt- och grundvatten ska forvaltas i syfte att
skydda och forbéttra de akvatiska ekosystemen, framja en hallbar
vattenanvandning baserad pa ett langsiktigt skydd av tillgdngliga
vattenresurser och mildra effekterna av 6versvamning och torka.

Utredningen papekar att det finns behov av att utveckla och effektivisera
vattenforvaltningens organisation i syfte att 6ka atgéardstakten i arbetet.
Naturskyddsforeningen instammer i att fler konkreta atgarder for att forbattra
vattenkvaliteten maste komma till stand men &r inte 6vertygad om att
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utredningens forslag som innebér ett omfattande omorganisationsarbete &r rétt
vag for 6ka atgardstakten och na vattendirektivets mal i Sverige.

En omorganisation dr inte losningen

Utredningen foreslar att 1ansstyrelsernas uppdrag som vattenmyndigheter
upphor. Utredningen uppger att det i deras utvardering tydligt har
framkommit att den distriktsvisa organiseringen av vattenforvaltningsarbetet
uppfattas som avvikande och otydlig. Det har ocksa framkommit synpunkter
om att arbetsuppgifter av nationell karaktdr inom vattenférvaltningen bor
utforas av centrala myndigheter. Men utifrdn de synpunkter fran olika aktorer
inom vattenfoérvaltningsomradet som ingar i utredningens omfattande material
ar det uppenbart att det inte finns ndgon enhetlig syn pa hur
vattenforvaltningen fungerar och vilka styrkor och svagheter som den
nuvarande organisationen har.

Naturskyddsforeningen anser inte att forslaget om att lagga ned
vattenmyndigheterna ar ritt vag att ga. Foreningen gor bedomningen att det
inte dr organisationen av vattenférvaltningen som har lett till en lag
atgardstakt utan framfor allt bristen pa resurser och politisk vilja.
Naturskyddsforeningen delar till en del utredningens slutsats att dagens
organisation dr otydlig och att nuvarande organisationen inte fullt ut kan
sakerstdlla lokal forankring. Naturskyddsforeningen haller ocksa med om att
det finns behov av 6kad samordning inom den akvatiska 6vervakningen och
att arbetet med kunskapsunderlag behdver utvecklas. Men
Naturskyddsfoéreningen tror inte att en omorganisation 16ser dessa problem,
utan anser att nddvandiga forbattringar istdllet bor géras inom befintlig
vattenforvaltningsstruktur. I detta forbattringsarbete bor ocksa en forstarkt
samordning av miljokvalitetsnormer for bade havs- och vattenforvaltningen
inga.

Naturskyddsforeningen anser att en omorganisation skulle innebéra att
Sverige riskerar att forlora vardefull tid i det faktiska atgédrdsarbetet.
Foreningen finner det svart att se hur en tidskravande omorganisation med
start 2022, under innevarande vattencykels sista 5 ar, skulle resultera i en
hogre atgardstakt och maluppfyllelse. En omorganisation innebér dessutom
en risk for att vardefull kompetens inom nuvarande vattenforvaltning gar
forlorad.

Det dr d&nnu inte beslutat om ramdirektivet for vatten ska 6ppnas upp for
oversyn eller inte. Malet med direktivet &r alltjamt att unionens vatten ska
uppna god ekologisk status till ar 2027. Det &r saledes inte klart vad som
hander efter denna sista forvaltningscykel, &ven om mycket talar for att sista
dag for uppfyllande kommer att férldngas. Utredningen lyfter i detta
sammanhang fram att det &r viktigt att en omorganisation av
vattenforvaltningen inte forsenar det pagaende atgéardsarbetet, men
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Naturskyddsforeningen &r av den uppfattningen att det &r tidsineffektivt att
gbra om organisationen nar det aterstar sju ar innan malen ska vara uppnadda.

Utredningen for fram att det samlade formella ansvaret for
vattenforvaltningsarbetet bor tas av regeringen. Det framhalls att planering av
atgarder behover ske bade pa nationell strategisk niva och pa konkret
avrinningsomradesniva. For att planeringen pa nationell niva ska bli effektiv
foreslar man att det ska finnas en nationell handlingsplan for vattenférvaltning
som ska ligga till grund for planeringen av atgarder. Detta forslag pdminner
om ett férslag som diskuteras i 6vergédningsutredningen (SOU 2020:10),
men som utredningen valde att inte ga vidare med, bland annat eftersom det
redan finns forvaltningsplaner och atgardsprogram for en majoritet

av de vattenférekomster som har problem med 6vergddning.

Naturskyddsféreningen instimmer med de bada utredningarnas slutsats att det
behovs en tydligare nationell styrning av hur vattenférvaltningen bedrivs i
landet och att riksdag och regering bor ta storre ansvar for vilka atgarder som
ska prioriteras och hur de ska finansieras. Foreningen valkomnar darfoér
forslaget om en nationell handlingsplan for vattenférvaltningen eftersom en
sadan plan skulle fortydliga statens 6vergripande ansvar for vattenmiljon i
Sverige och genomférandet av vattendirektivets mal, inklusive ansvaret fér
finansiering av nodvandiga atgarder.

Miljokvalitetsnormer och atgardsprogram

Styrningen av vattenfoérvaltningsarbetet sker i dag framfor allt genom de
miljokvalitetsnormer och atgardsprogram som vattenmyndigheterna tar fram
och vattendelegationerna beslutar om. Det dr uppenbart, genom de synpunkter
som fors fram av olika intressenter i utredningen, att det finns olika
uppfattningar om vem som bor besluta om miljokvalitetsnormer. Det papekas
bland annat att de normer som finns ibland ifragasatts och att det ar viktigt att
det finns ett centralt ansvar for normgivningen sa att den sker pa samma stt i
hela landet.

Naturskyddsforeningen anser att det dr grundlaggande for fortroende och
legitimitet att normsattningen sker pa ett enhetligt sétt och att staten tydligt
star bakom de normer som ska gdlla. Foreningen gér bedomningen att en
nationell namnd som beslutar om miljokvalitetsnormerna sa som féreslas i
utredningen skulle kunna vara en méjlig 16sning for att 6ka samstammigheten
och legitimiteten for miljokvalitetsnormerna. Samtidigt anser féreningen att
ansvaret for att ta fram forslag till miljokvalitetsnormer fortsatt ska ligga pa
vattenmyndigheterna.

I vattendirektivet anges varken hur ett atgéardsprogram ska antas eller vilken
rattslig funktion som ska kunna tillskrivas ett sadant dokument. Istéllet dr upp
till varje enskild medlemsstat att besluta om hur direktivets dévergripande
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miljomal ska nas (Ekelund Entson & Gipperth 2010). Idag tar
vattenmyndigheter fram atgardsprogrammen for de fem vattendistrikten som
dérefter beslutas av vattendelegationerna. Utredningen papekar att denna
modell innebér att riksdagens och regeringens styrning av vattenférvaltningen
och atgdrdsarbete &r svag. For att forstarka den politiska styrningen foreslar
utredningen att det i framtiden ska vara regeringen som tar fram och beslutar
om atgardsprogrammen. I utredningen fors dessutom fram att det &ar en
svaghet i dagens system att vattenmyndigheterna beslutar om atgdrdsprogram
utan att ha mandat att visa hur atgiarderna ska finansieras samt att atgarderna
inte ar kopplade till miljékvalitetsnormerna.

Naturskyddsforeningen &r positiv till utredningens foérslag om att beslut om
atgardsprogram ska foras over till regeringen. Fordelen med att regeringen
beslutar om atgdrdsprogrammen &r att styrningen genom atgardsprogrammen
kan och bor kompletteras med styrning genom instruktioner, regleringsbrev
och andra regeringsbeslut. Naturskyddsforeningen haller ocksa med om att
det bor finnas en tydligare koppling mellan atgérdsprogram och
finansieringen av de nodvandiga atgarderna. Dérfor anser foreningen att
utredningens forslag om en nationell handlingsplan for vattenfoérvaltning som
beslutas av riksdagen &r bra. En nationell handlingsplan skulle tydliggora det
statliga ansvaret for att Sverige ska leva upp till vattendirektivets mal och att
nodvéndiga atgarder for att forbattra vattnets status i landet ocksa kraver
finansiering.

Naturskyddsforeningen ar tveksam till forslaget om att lansstyrelserna ska fa
en ny uppgift att ta fram deldtgardsprogram. Ett sadant arbete riskerar att ge
ytterligare administrativ borda till redan belastade myndigheter som kommer
att aventyra det faktiska atgardsarbetet. Det ar ocksa oklart vilken egentlig
nytta delatgdrdsprogram kommer ge och vilken réttslig status de kommer att
ha.

Kommunernas roll

I utredningen pdpekas att &ven om reglerna ar tydliga vad galler att
kommunerna &r skyldiga att félja miljokvalitetsnormerna, saknas det
stodjande regler om detta i plan- och bygglagen (PBL) och flera aktorer har
framfort till utredningen att det har varit svart att fa genomslag for
miljokvalitetsnormerna i den fysiska planeringen. Synpunkter om att det
skulle behdvas mer krav fran staten som stod for kommunerna i arbetet med
oversiktsplaneringen har ocksa framforts till utredningen. Utredningen
foreslar att kommunerna ska ges en tydligare roll i vattenforvaltningsarbetet
bland annat genom att de ska delta i dtgdrdsplaneringen.
Naturskyddsféreningen haller med utredningen om att det ar viktigt att
kommunerna far ett storre ansvar och att de ska delta mer aktivt i
atgardsplaneringsarbetet. Redan i dag ar det manga kommuner i Sverige som
har uppréttat egna sa kallade vattenplaner med konkreta mal och
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atgardsforslag for kommunens vatten. Vattenplanerna fungerar som
styrdokument for lokala vattenforvaltningsfragor, vilket
Naturskyddsforeningen anser ar utmarkt. Féreningen vill i detta sammanhang
papeka att vid planldggning och i andra drenden enligt plan- och bygglagen
ska miljokvalitetsnormerna enligt miljobalkens regelsystem féljas.

Vattendistrikt eller avrinningsdistrikt?

Utredningen foreslar att den nuvarande indelningen av Sverige i fem
vattendistrikt med en vattenmyndighet for varje distrikt gors om sa att
indelningen istéllet utgar fran de tio avrinningsdistrikt som Sverige ingdr i och
att fokus pa avrinningsomraden ska 6ka. Man papekar att manga aktorer anser
att avrinningsomradesvis organisation dr helt avgorande och att det ar viktigt
att utgd fran vattnets vag och inte fran administrativa gréanser.

Naturskyddsféreningen haller med om att avrinningsomradet &r den mest
naturliga och dandamalsenliga forvaltningsenheten nér det till exempel galler
att foresla atgarder for att uppna miljokvalitetsmalen, men vill samtidigt
papeka att det redan dr indelningen i avrinningsomraden som anvéands vid
upprattande av atgardsplaner. Vattenmyndigheternas egen indelning i
atgardsomraden dr ocksd avgransad utifran vattnets vag i landskapet.
Avrinningsomraden ér alltsa en forvaltningsenhet som anvénds frekvent redan
idag inom det radande vattenforvaltningssystemet. Soderasp (2018)
framhaller i sin avhandling att den rddande administrativa strukturen som
vattenmyndigheterna har dr adekvat. Naturskyddsfoéreningen kan inte se att en
fordandrad indelning i tio avrinningsdistrikt istdllet fér dagens fem
vattendistrikt skulle medfora ndgra forbattringar.

Lokal forankring

Vikten av regional och lokal férankring i vattenforvaltningsarbetet framhalls
av manga som lamnat synpunkter till utredningen. Vardet av lokal férankring
papekas dven i ramdirektivet for vatten, déar det framgar att beslut bor fattas sa
ndra de platser dar vattnet paverkas eller anvdands som mgjligt (punkt 13). En
av vattendirektivets ambitioner dr att medborgarna ska bli mer involverade i
vattenforvaltningen (Soderasp 2018). Darfor ar det forvanande att utredningen
presenterar ett forslag som i hogre utstrdckning dn idag koncentrerar ansvaret
for vattenforvaltningen hos ett fatal centrala myndigheter. Det dr ocksa oklart
hur det civila samhéllet ska ges mdjlighet till delaktighet i den lokala och
regionala vattenforvaltningen.

I utredningen foreslas att lansstyrelserna bor ansvara for lokala
referensgrupper for vattenférvaltningsarbetet pa avrinningsomradesnivd. Om
det finns ett vattenrad for det omrade som avses sa bor medlemmarna i
vattenradet kunna utgora grund for den lokala referensgruppen. Foreningen ar
positiv till detta forslag. Systemet med vattenrad &r etablerat och i
lansstyrelsernas uppdrag ingdr redan att stétta och medverka till att vattenrad
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bildas. Vattenradens styrka &r att de har god lokal kdnnedom om vattenmiljon
eftersom de dr sammansatta av aktérer som anvénder vattnet och lever néra
vattnet. Vattenraden har for narvarande ingen formell makt, det finns ingen
enhetlig form foér hur de ska organiseras och deras roll uppfattas ofta som
oklar (Michanek et al 2016). Om vattenraden ska fa utékade arbetsuppgifter i
form av att agera som lokala referensgrupper bor vattenraden dven fa 6kat
stod fran lansstyrelserna. Raden bor emellertid inte betungas med utdkad
administrativ borda eller formaliserat arbetssétt eftersom deltagandet ofta
bygger pa ideella insatser och frivillighet.

Forstarkt analysarbete

Utredningen framhaller att kartlaggnings- och analysarbetet &r viktigt

men svart och att det beh6ver utvecklas. Det papekas bland annat att det inte
gors nagon ekonomisk analys av vattenanvandningen. Vattenmyndigheterna
varken beslutar, finansierar eller genomfér miljoovervakning men de ar i hog
grad beroende av resultat fran miljéovervakningen av vatten och att det finns
fungerade datafléden som ger underlag till de bedomningar och beslut som
ska fattas. Vattenmyndigheterna har patalat att dataunderlag for att kunna gora
statusklassificeringar och andra bedémningar ibland saknas. EU-
kommissionen rekommenderade Sverige i den senaste granskningen att
fortsdtta att forbattra 6vervakningen av bade yt- och grundvatten
(Miljodepartementet 2019). I utredningen Sveriges miljoovervakning (SOU
2019:22) framhalls att uppbyggnad och utveckling av de nationella
datavardarna for miljoovervakningen har gatt alldeles for 1angsamt och
uppvisar flera brister som har stora konsekvenser for miljodvervakningens
mojlighet att fungera effektivt.

Naturskyddsforeningen haller med om att brist pa dataunderlag éar en allvarlig
svaghet da det géller att gora valgrundade analyser av miljosituationen och ta
fram effektiva atgardsplaner, men, sa som tidigare har angivits, ifragasatter
foreningenatt detta 16ses genom att vattenforvaltningen gors om pa det satt
som utredningen foreslar. Behovet ar snarare att datavardarnas uppgifter att
samla in och férmedla miljodvervakningsdata behover stdrkas och att
samutnyttjande av data och anvdndarvéanlighet kan 6ka precis som
utredningen om Sveriges miljodvervakning papekar (SOU 2019:22).

Vattenforvaltningsavgift

Flera olika utredningar har konstaterat att det saknas finansiering av atgéarder
for att na miljomalen (se t ex SOU 2002:105, SOU 2010:17). I den nyligen
presenterade utredningen Stdrkt lokalt dtgdrdsarbete - att na mdlet Ingen
overgddning (SOU 2020:10) papekas att det finns mojlighet for myndigheter
att finansiera en del av sin verksamhet via avgifter som bygger pa principen
om att fororenaren betalar (PPP) men att denna majlighet inte utnyttjas fullt
ut. Aven EU-kommissionen rekommenderade Sverige i den senaste
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granskningen att anvdnda kostnadstdckning for vattenanvdandning som har en
betydande paverkan pa vattenforekomster eller motivera undantag med stod
av art. 9(4). I utredningen papekas att vattenmyndigheterna betonar att de inte
ager fragan om hur atgarder ska finansieras och vattenmyndigheterna
konstaterar samtidigt att det skulle behévas mer pengar.

Utredningen foreslar att regeringen bor ge en myndighet eller en sarskild
utredare i uppdrag att ta fram ett férslag pa hur en vattenférvaltningsavgift
skulle kunna utformas. Avgiften skulle vara avsedd att stimulera arbetet med
vissa fysiska atgarder. Huvudregeln inom miljoratten ar att férorenaren ska
betala och saledes sta for kostnaden for miljoskadan. Som utredningen
papekar finns det emellertid vissa typer av paverkanskallor dar ansvaret for att
vidta och finansiera atgéarder inte &r mojligt att hanfora till nagon
verksamhetsutovare och dér en utokad statlig finansiering skulle kunna bidra
till 6kad atgardstakt. Exempel pa sadan paverkan ar diffusa utslapp och
historiska utslapp eller miljoskador.

Naturskyddsforeningen ar positiv till utredningens forslag om att utreda en
vattenforvaltningsavgift. Atgérdstakten behdver 6ka i syfte att uppna god
kemisk och ekologisk status i vara vatten. Féreningen delar utredningens syn
att en avgift kan skapa incitament for en ansvarsfull anvdndning av vatten och
fa anvandare och verksamhetsuttvare att dndra sitt beteende sa att vattnets
kvalitet och tillgangliga kvantiteter skyddas. En vattenforvaltningsavgift
borde ocksa kunna bli aktuell nédr bordeférdelningen av exempelvis utslapp i
ett vattendrag ar oklar. Foreningen vill dock sarskilt papeka att huvudregeln
att principen om fororenaren ska betala fér miljoskadan inte far asidosttas.

Vid anldggande av vattenverksamheter, foretradesvis vattenkraftverk, finns
mojlighet att férordna om att verksamhetsutdvaren ska erldgga bygdemedel
och fiskeavgift i syfte att delvis kompensera fér den skada som uppkommer
av verksamheten. Naturskyddsforeningen vill sarskilt framhalla att en
vattenforvaltningsavgift inte pa nagot satt far beaktas i samband med en
tillstandsprévning av en verksamhet enligt miljobalken i syfte att mildra
forvantade skador av verksamheten. En sadan hansyn skulle riskera att sétta
skadelindringshierarkin ur spel och dessutom géra undantag fran principen
om att fororenaren ska betala.

Sammanfattningsvis anser Naturskyddsforeningen att vattenmyndigheterna
ska finnas kvar och att en omorganisation av vattenforvaltningen enligt
utredningens forslag riskerar att leda till att genomférandet av
vattendirektivets mal forsenas ytterligare. Vidare anser féreningen att
vattenforvaltningens distriktsindelning inte behéver géras om och att arbetet
med avrinningsomraden i fokus kan fortsétta utan att indelningen fordndras.
Foreningen anser ocksa att ett system med lokala referensgrupper (vattenrad)
ar bra men att utokat stod fran lansstyrelserna behovs for att ta tillvara de
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lokala referensgruppernas fulla potential. Slutligen vill
Naturskyddsforeningen att staten ska ta ett stérre 6vergripande ansvar for
vattenforvaltningen i Sverige och finansieringen av de atgérder som kravs for
att vattendirektivets mal om god kemisk och ekologisk status ska nas.
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