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Naturskyddsforeningens synpunkter pa Milj6- och
energidepartementets remiss av promemoria med
forslag till andrade bestammelser f6r vattenmiljé och

vattenkraft

Sammanfattning av Naturskyddsforeningens synpunkter

Naturskyddsforeningen vilkomnar regeringens forslag som mojliggor att vattenkraften
miljoanpassas 1 6verensstimmelse med de krav som giller enligt miljobalken och EU:s
ramdirektiv for vatten. Foreningen anser att anpassningen till dagens miljokrav och
effektivisering av provningsprocessen ir helt nodvindig for att na de svenska miljomalen, rddda
manga hotade arter samt skapa bittre forutsdgbarhet for savil niringen som allmédnheten som
berdrs av vattenkraften. Foreningen vilkomnar sérskilt att det nu blir tydligt att tillstand for
vattenverksambheter inte far dventyra mojligheten att uppna miljobalkens miljokvalitetsnormer for
vatten eller forsdmra vattenkvaliteten. Det #r ocksa viktigt att miljokvalitetsnormerna for
ekologisk status nu tydligare far samma rittsverkan som kemisk ytvattenstatus.

Foreningen dr generellt positiv till den foreslagna nationella provningsplanen forutsatt att den
snabbt kan trdda ikraft och inte blir alltfor detaljerad. Foreningen ar dock kritisk till det foreslagna
moratoriet for tillstandsldsa kraftverk eftersom det riskerar att leda till en fordrojning i uppfyllan-
det av mélen i ramdirektivet for vatten och av malen i art- och habitatdirektivet. Denna
fordrojning ar dessutom onddig eftersom den svara ekonomiska situation som vissa smaskaliga
kraftverksédgare hamnat i kommer att mildras betydligt genom néringens utlovade solidariska
betalningslosning. Om moratoriet ska finnas kvar sé bor det atminstone inte gélla for
vattenkraftverk och dammar och dartill kopplad vattenverksamhet som ligger i eller paverkar
Natura 2000-omréaden.

Vad giller dndringstillstand dr Naturskyddsforeningen orolig for att det foreslagna undantaget
fran huvudregeln om provningens omfattning, ska leda till att exempelvis produktionsokning vid
ett vattenkraftverk provas utan att moderna miljovillkor beslutas for verksamheten. Darfor anser
foreningen att lamplighetskravet maste gilla dven for undantaget, dvs. att ett dndringstillstand till
en begrinsad del av verksamheten endast kan ges om avgridnsningen av verksamheten ar ldmplig.
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Tillampningen av nuvarande undantag i bestimmelsen om utbyggnadsférbud for verksamheter i
vissa skyddade strickor har vid flera tillfdllen varit foremal f6r provning i mark- och
miljodomstolarna och har ibland lett till svara konsekvenser for miljon. For att komma till rétta
med detta foreslar foreningen formuleringen “Forsta och andra stycket giller endast atgidrder som
inte medfor nagon 6kad negativ miljopaverkan”. Detta skulle medféra mindre tolkningsutrymme
dn det som promemorian foreslar for de ytterst fa atgédrder som kan vara tillatna i vara
nationalédlvar och ovriga skyddade vattendragsstrackor.

Promemorian har féregatts av en unikt dppen process dir bade stor- och smaskaliga vattenkraft-
foretrddare samt miljoorganisationer och andra intresseorganisationer har inbjudits att delta. Detta
har starkt bidragit till att forslaget 4r relativt vélbalanserat. Det ar tydligt att departementet har
haft intentionen att tillmotesga de olika intressen som respektive organisation representerar.
Andra viktiga forutsittningar for forslaget dr Energioverenskommelsen mellan fem riksdagspar-
tier, Havs- och vattenmyndighetens och Energimyndighetens proaktiva dialogarbete samt de stora
vattenkraftverksbolagens forslag pa en solidarisk finansieringslosning.

Bakgrund

Vattenkraft har manga fordelar. Den #r fornybar, bidrar till liten klimatpaverkan i vara nordliga
ekosystem och kan fungera som reservkraft for andra mindre reglerbara elproduktionsslag sisom
vindkraft. Men som vattenkraften bedrivs i Sverige idag har den ocksé stor negativ paverkan pa
ekosystemen. Vixter och djur som &r beroende av forsar och fall har i manga omraden forsvunnit
och den biologiska mangfalden i bade vattnet och i dlvdalarna har minskat. Manga fiskarter som i
nagon del av sitt liv dr beroende av att kunna vandra mellan sj6, hav och dlvar har drabbats hart
nir vattenkraftverk och dammar har skurit av eller torrlagt deras vandringsvégar.

Idag finns i Sverige ca 2100 vattenkraftverk och ca 12 000 dammar. Den allra flesta av kraftverk-
en bedrivs med stdd av 1918 ars vattenlag, ca 500 vattenkraftverk saknar helt tillstand. Idag sker
miljoanpassning av dessa gamla tillstdnd i alltfor lag takt, vilket medfor att Sverige inte kommer
att nd vattenanknutna miljomal eller malen i EU:s ramdirektiv for vatten (nedan ramdirektivet).
Kostnaderna for att ta fram underlag for omprévning och den produktionsvérdesforlust som
overstiger fem procent belastar allmdnna medel, vilket strider mot principen om att férorenaren
ska betala (Polluter Pays Principle).

Vattenkraft dr viktig for svensk elforsorjning, men det ar stor skillnad pa sma och storskalig
vattenkraft. De 208 storsta kraftverken (6ver 10 MW) stér for 94 procent av vattenkraftproduk-
tionen. Ca 1700 kraftverk star for endast 2,6 procent av produktionen och av dessa star de 1030
minsta kraftverken (under 125 kW) for bara 0,5 procent av vattenkraftproduktionen. Det &r dérfor
ur ett samhéllsperspektiv rimligt att ifragasitta de smaskaliga vattenkraftverkens existens om de
dventyrar mojligheten att nd miljorelaterade nationella och gemenskapsrittsliga mal.

Vissa smaskaliga kraftverk dgs av privatpersoner med begrinsade finansiella mojligheter att klara
domstolsprévningar och miljoanpassningar. En del av kraftverken dr ocksa viktiga ur kulturmiljo-
perspektiv samt kan ha en estetisk och social funktion fér ménniskor som lever i niarheten av dem.




Forslaget i promemorian har foregatts av den statliga Vattenverksamhetsutredningen som tillsattes
av regeringen 2013. Utredningen utmynnade i tre betidnkande. Naturskyddsforeningen ansag att
forslagen i stora drag var bra men tyvirr moéttes de av stort motstand fran nédringen. Sedan dess
har ett antal initiativ genomforts for att forsoka hitta en 16sning som tillfredsstiller bade miljo-,
energi -, kultur- och enskilda intressen. Havs- och vattenmyndigheten och Energimyndigheten har
bland annat genomfort ett antal dialogmdéten pa olika nivaer, tagit fram en nationell strategi for
avvigning och prioritering mellan miljo- och energiintressen samt tagit fram ett flertal rapporter
och vigledningar till ldnsstyrelserna. I juni 2016 kom ocksa fem riksdagspartier 6verens om
framtidens energipolitik i Energioverenskommelsen. Dér fastslogs det att svenska vattenkraftverk
ska provas mot miljobalken och klara EU:s miljokrav, att smaskaliga vattenkraftigare ska fa
littare provning samt att vattenkraftverken skulle fa sinkt fastighetsskatt. I gengéld for sidnkt skatt
skulle en solidarisk finansieringslosning for miljoanpassningarna tas fram av niringen.

Forslaget

Forslaget vilar pa tre ben, en fordndrad lagstiftning, en nationell provningsplan samt en solidarisk
finansieringslosning, som inte dr del av promemorian. Forfattningsidndringarna foreslas trida i
kraft den 1 mars 2018.

Foreningens synpunkter

Miljokvalitetsnormer och undantag

Miljokvalitetsnormerna (MKN) for ekologisk status har lange haft en svagare juridisk stéllning i
svensk lagstiftning dn den for kemisk ytvattenstatus. Kemisk ytvattenstatus &r enligt 4 kap. 8 b §
vattenforvaltningsforordningen att se som en gransvirdesnorm, sa som de definieras i 5

kap. 2 § punkten 1 miljobalken. Ekologisk status har ddremot ansetts vara en 6vrig norm enligt 5
kap. 2 § punkten 4 miljobalken, vilket fatt konsekvenser vid den skélighetsavvigning som ska
goras enligt 2 kap. 7 § miljobalken.

Nu har dock miljokvalitetsnormernas rittsverkan fortydligats genom en vigledande dom fran EU
- den sa kallade Weserdomen, C 461-13. EU-domstolen klargor att tillstand till verksamheter som
riskerar att orsaka en forsimring av en status eller &ventyra uppnaendet av en miljokvalitetsnorm
inte far tillatas. Den enda méjligheten att vid provning tillata en verksamhet som riskerar att
orsaka en forsamring eller dventyra uppnaendet av god status eller potential, & om undantag kan
beviljas. Forsamringsforbudet giller pa kvalitetsfaktorniva.

For att tillgodose de krav som EU-domstolen stiller foreslas i promemorian fordndringar i 5 kap.
3 § och 2 kap. 7 § miljobalken som medfor att miljokvalitetsnormerna for kemisk ytvattenstatus
och ekologisk status far samma réttsverkan. Forslagen innebar att myndigheter (ddr domstolarna
ingar) och kommuner inte far tillata en verksamhet eller atgird som dventyrar mojligheterna att
folja en miljokvalitetsnorm som avser vattenmiljon eller forsdmrar vattenmiljon i strid med en
sddan norm. Forslaget édr helt nodvindigt for att leva upp till ramdirektivets krav. Foreningen
tillstyrker forslaget.



Promemorian foreslar ocksa en utokad mojlighet att meddela undantag. Ett av undantagen ir att
domstolarna ges mojlighet att besluta om undantag som medfor en risk att en ytvattenforekomsts
kvalitet forsdmras fran hog till god status om verksamheten eller atgirden innebér nya
modifieringar eller nya hallbara ménskliga utvecklingsverksamheter. Undantaget forutsitter att
vissa villkor ér uppfyllda, sisom att verksamheten eller atgirden behover vidtas for att tillgodose
ett allménintresse av storre vikt. Inférandet av undantaget tillmétesgér en del av EU-
kommissionens kritik mot Sveriges bristande implementering av ramdirektivet. Foreningen
tillstyrker darfor forslaget.

Prévningarna och nationell plan
Naturskyddsforeningen vilkomnar forslaget att alla vattenkraftsverksamheter som har grundtill-

stand som ér dldre 4n 20 ar ska fa sina villkor omprovade for att fa moderna miljovillkor.
Foreningen hade dnnu hellre sett att alla kraftverk som drivs med dldre tillstand skulle nyprovas i
enlighet med Vattenverksamhetsutredningens forslag, vilket foreningen menar skulle ge enklare
processer for alla parter. Nuvarande forslag fyller i mangt och mycket samma funktion men ger
inte samma forenklingar i prévningen.

Ett annat av foreningens krav pa ny lagstiftning handlade om de evighetslanga tillstinden som
svensk vattenkraft baseras pa. Foreningen vilkomnar darfor forslaget att villkoren som regel ska
uppdateras var tjugonde ar. Att ha tidsbegrinsning pa villkoren som reglerar hur verksamheten
ska bedrivas och miljoanpassas &r en viktig funktion for att myndigheter regelbundet ska kunna se
over behov av fordndrad miljohédnsyn till f6ljd av ny information om vattendragets biologi eller
ny teknik.

Promemorian foreslar vidare en nationell plan som ska tas fram i samarbete mellan berérda
myndigheter och intresseorganisationer och gora avvigningar mellan miljo- och elproduktions-
intressen samt ange en prioriteringsordning for provningarna. Planen ska vara végledande for
myndigheternas arbete med provningarna och for vattenforvaltningen. Prévningsplanen kommer
enligt uppgift fran Milj6- och Energidepartementet i bdsta fall vara pa plats under ar 2019.
Foreningen dr generellt positiv till inférandet av en nationell plan forutsatt att den inte blir sa
detaljerad att den avsevirt forsenar arbetet med provningar och att den kontinuerligt uppdateras.

Moratoriet for tillstandsl6sa kraftverk

Bland de cirka 1 700 smaskaliga kraftverk med effekt under 1,5 MW finns minst 500 kraftverk
som saknar tillstand i egentlig mening, enligt praxis som har utvecklats sedan 2012. Av dessa 500
kraftverk har cirka 130 hittills forelagts att soka tillstand av lansstyrelser runt om i Sverige enligt
gillande lagstiftning. Ddrmed kvarstar minst 380 kraftverk som helt saknar tillstand, runt 20
procent av alla vattenkraftverk i Sverige.

Promemorian foreslar ett moratorium for de kraftverk som idag helt saknar tillstand och som dnnu
inte forelagts att inkomma med en ansdkan om tillstand att bedriva sin verksamhet. Dessa ska
enligt forslaget, efter en enkel anmélan till ldnsstyrelsen, fa vinta med provning till dess det r
dags enligt planen. Det viktiga arbete som just nu pagar runt om i landet med att tillstandsprova
tillstandslosa vattenkraftverk enligt miljobalken kommer att upphora i och med forslaget om



moratorium. Sannolikt kommer det att leda till en onodig fordrojning i uppfyllandet av malen i
ramdirektivet och av malen i art- och habitatdirektivet.

En stor del av de tillstandslosa kraftverken aterfinns i vattenforekomster som ér Natura 2000-
omraden. Naturskyddsforeningen kan inte se att det finns en legal mojlighet till fordrojning av
malen i art- och habitatdirektivet, dessa skulle, enligt artikel 4.1 c i ramdirektivet, ha uppnatts i
december 2015. Att pa detta sitt medvetet fordrja maluppfyllandet genom ett moratorium mot
foreldgganden riktade mot tillstandslosa kraftverk i Natura 2000-omraden dr enligt foreningens
mening fordragsstridigt. Potentiellt vérre blir problematiken av att forslaget ger regeringen
mojlighet att meddela foreskrifter som innebir att dven vattenverksamheter som inte har nagon
koppling till produktion av vattenkraftsel (t.ex. manga tusen dammar) kan omfattas av foreslaget
moratorium. Naturskyddsforeningen motsitter sig detta forslag och anser att forslaget riskerar att
Sverige inte kommer att na sina gemenskapsrittsliga forpliktelser. Om moratoriet infors bor detta
dérfor dtminstone inte omfatta verksamheter som ligger i eller paverkar Natura 2000-omréaden.
Foreningen anser inte heller att det ekonomiska argumentet for moratoriet giltigt. Den svéra
ekonomiska situation som vissa smaskaliga kraftverksigare hamnat i kommer att mildras
betydligt i och med att den av ndringen skapade solidariska betalningslosningen kommer pa plats.
Enligt de nio bolag som ansvarar for finansieringen kommer kostnadserséttningen att tiacka 85
procent av alla faktiska kostnader for atgérder och framtagande av underlag for provningen, samt
den produktionsforlust som overstiger fem procent for alla kraftverk och dammar som anvénds
for, eller ndgon gang har anvints for, elproduktion. Finansieringen kommer dessutom att vara
retroaktiv och gilla for alla domar som meddelats efter utgangen av 2015.

Andringstillstdnd

I remissen foreslas att bestimmelsen om édndringstillstand i 16 kap. 2 § miljobalken ska gilla dven
for vattenverksamheter. Foreningen stodjer detta forslag eftersom det syftar till att samma regler
ska gilla for vattenverksamheter som miljofarlig verksamhet. Forslaget kan ocksa vara ett bra sétt
att hantera problemet med att vattenverksamheter ofta har flera olika tillstand som reglerar
verksamheten och att tillstindsprovningen idag ofta delas upp i mindre delar, utan att
miljoanpassning av verksamheten sker.

Huvudregeln for provningens omfattning, vid dndring av verksamheten, #r att provningen i fraga
om miljoeffekterna ska avse hela verksamheten som den &r avsedd att bedrivas efter dndringen. I
promemorian foreslas ett nytt undantag fran huvudregeln, ndmligen att om verksamheten omfatt-
as av den nationella planen &r det tillatet att begridnsa provningen till att endast avse dndringen, i
avvaktan pa att provning av att hela verksamheten ska forses med moderna miljovillkor enligt
planen. Foreningen &r orolig for att detta undantag kan leda till att exempelvis produktionsokning
vid ett vattenkraftverk provas utan att moderna miljovillkor som overensstaimmer med bésta
mojliga teknik beslutas for verksamheten. Detta alltsa trots att exempelvis okad slukformaga eller
vattenavledning kommer att fa effekter pa miljon. Undantaget gor att det nationella helhetsper-
spektivet, som enligt promemorian ska vara utgangspunkten for prévningen av vattenverksam-
heterna, asidositts och att uppfyllandet av miljokvalitetsnormerna for vatten dventyras.



Sedan tidigare giller undantaget att tillstandet far begrénsas till att enbart avse dndringen,
forutsatt att avgrdnsningen dr lidmplig. Naturskyddsforeningen anser att detta lamplighetskrav av
begrinsning av provningens omfattning maste gélla dven for undantaget enligt punkten 2, dvs. att
ett dndringstillstand till en begridnsad del av verksamheten kan ges om verksamheten omfattas av
en sadan nationell plan som avses i 11 kap. 28 § endast om avgriansningen &r ldmplig.

Finansieringen och dess motkrav

Det #r bra och kanske ocksa unikt att de stora kraftbolagen erbjudit sig att betala 10 miljarder
under 20 ar for miljéanpassningar inom vattenkraften och pa sa sitt tar ett ekonomiskt ansvar for
en historisk skuld. Finansieringen har kommit till stind genom Energiéverenskommelsen och
sankt fastighetsskatt for vattenkraftverk men &r i grunden ett frivilligt initiativ. I gengéld for
pengarna har de stora kraftverksbolagen stillt ett antal motkrav. Ett av dessa handlar om att det
ska finnas en nationell plan, i likhet med den strategi for vattenkraften som Havs- och
vattenmyndigheten och Energimyndigheten tog fram 2014 och att ”den totala paverkan pa den
svenska vattenkraftsproduktionen ska kunna begrinsas till max 2,3 procent av normalars-
produktionen eller 1,5 terawattimmar”. Att Sverige ska bibehalla en hog produktion av
vattenkraftel 4r givetvis i allas intresse men foreningen anser inte att det i lag gar att begrénsa hur
mycket miljoanpassning som kommer att behdvas for att né vara vattenanknutna mal och
miljokvalitetsnormer. Foreningen har uppmirksammat att regeringen gor samma bedomning och
istillet litar pa mark- och miljodomstolarnas avvigningar mellan viktiga samhéllsintressen enligt
miljobalken for att sdkerstélla att svensk vattenkraftproduktion inte sammantaget minskar med
mer dn ett antal procent. Héri ligger dock ocksa det faktum att avrinningen i och med
klimatforandringarna kommer att ka i norra Sverige vilket kommer att leda till 6kad
elproduktion.

Forédndringar i bestimmelsen om utbyggnadsforbudet i skyddade striickor

Sverige har byggt ut 73 procent av all ekonomisk realiserbart utbyggbar vattenkraft. Stora och
allvarliga ingrepp har skett pd manga forsar och stromvattenstrickor. Detta paverkar mycket
negativt den biologiska méngfalden i vara strommande vatten. Just stromvattenstrickorna &r
vattendragens motorer, de har hég produktion och manga hotade arter #r i nagon del av sin
livscykel beroende av dessa for sin fortlevnad. Darfor vialkomnar foreningen de fortsatt tydliga
skrivningarna i forsta och andra stycket om utbyggnadsforbud i vara nationaldlvar och skyddade
strackor, vattendrag och avrinningsomraden.

Tillampningen av tredje stycket, i dess befintliga lydelse; ”Forsta och andra stycket giller inte
vattenverksamhet som fororsakar endast obetydlig miljopaverkan” har vid flera tillfdllen varit
foremal for provning i mark- och miljodomstolarna. Det har varit friga om omfattande
renoveringar eller nybyggnation som av sokanden har ansetts vara obetydlig miljopaverkan och
resultatet har ibland blivit stora negativa konsekvenser for miljon. Darfor har departementet i
promemorian foreslagit dndringar i tredje stycket, som syftar till att tydliggora nir vissa atgirder
dnda kan vara tilldtna. Det nya forslaget dr: ”Forsta stycket giller inte atgidrder som behovs for att
uppritthalla eller underhélla en anldggning eller verksamhet som har tillkommit pa lagligt sitt
eller for att dndra en sadan verksamhet pa ett sdtt som inte medfor nidgon Okad negativ
miljopaverkan.” Foreningen #r dock orolig Gver att nya begrepp i tredje stycket inte kommer



uppna syftet att tydliggora tillimpningen utan istéllet kriva att inneborden av de nya rekvisiten
for ndr atgidrder kan vara tilldtna behover utkristalliseras i praxis. Att detta ska goras i domstol
kriver onddigt mycket arbete och resurser for savil verksamhetsutévare som miljomyndigheter
och ideella organisationer. Ritten och skyldigheten att uppritthélla och underhélla en anliggning
foljer ju redan av 11 kap. 7 § miljobalken och behover enligt foreningens mening inte tynga
bestimmelsen i 4 kap. 6 § miljobalken. Foreningen anser dirfor att formuleringen “Forsta och
andra stycket galler endast dtgdrder som inte medfor nagon dkad negativ miljopaverkan” skulle
medféra mindre tolkningsutrymme for de ytterst fa atgdrder som kan vara tillitna i vara
nationalédlvar och 6vriga skyddade vattendragsstréickor.

Enligt forslaget i promemorian ska dndringar av befintliga anlidggningar och deras drift som
innebir produktions- och effektokningar eller 6kad reglering vara tillatna om de kan genomforas
utan att orsaka nagon okad negativ miljopaverkan. Naturskyddsféreningen ifragasitter att
produktions- och effektokningar eller okad reglering i 4:6-strickor, som dessutom ofta dven
omfattas av omradesskydd, nagonsin kan innebdra obetydlig miljopaverkan. Enligt
Naturskyddsforeningen foreligger snarare behov av stora miljoanpassade fordndringar rorande
exempelvis ©Okade floden och atgirder som frimjar konnektiviteten for att klara
miljokvalitetsnormen gynnsam bevarandestatus alternativt god ekologisk status i aktuella 4:6-
strickor.

Behov av mer resurser till domstolar och lénsstyrelser

Sveriges vattenforvaltning star infor en stor utmaning. For att hinna prova alla kraftverk inom 20
ar maste ca 370 verksamheter provas i domstol per ar jamfort med ett tiotal idag. Denna situation
forvirras sannolikt av att atgérdsarbetet skjuts upp flera ar till f6ljd av det foreslagna moratoriet
och framtagandet av en nationell prévningsplan. For att arbetet och processen ska fungera
behover bade domstolar och tillsynsmyndigheter resursméssigt forstiarkas. Lansstyrelserna har
ocksa en viktig roll vad giller bevarandet av virdefulla kulturmiljoer vid miljoanpassningar. Det
ar viktigt att denna aspekt finns med vid provningar och att det finns nationella riktlinjer for
prioriteringar for att underlitta arbetet.

Foreningen tillstyrker forfattningsforslagen om generella foreskrifter och krav pa miljérapport.
Naturskyddsforeningen 6nskar ocksa uppmirksamma departementet pa forhandsavgorandet fran
EU-domstolen fran den 1 juni 2017, mal C-529/15, angdende hur miljéansvarsdirektivet
(2004/35/EG, i dess lydelse 2009/31/EG av den 23 april 2009) ska tillimpas pa miljéskador som
har uppkommit efter den 30 april 2007, men som har orsakats av driften av en anldggning vilken
godkénts enligt vattenlagstiftningen och tagits i bruk fore detta datum. Enligt forhandsavgorandet
ska direktivet tolkas pa sa sitt att det utgor hinder for en bestimmelse i nationell rétt som innebér
att en skada som har betydande negativa effekter pa det berérda vattnets ekologiska, kemiska
eller kvantitativa status eller ekologiska potential inte ska kvalificeras som “miljoskada” enbart pa
grund av att skadan técks av ett tillstand som har utfirdats enligt den nationella ritten. Med
anledning av det stora antalet vattenforekomster i Sverige som inte uppnar god ekologisk status
eller god ekologisk potential till f61jd av pagdende negativ paverkan fran tillstandsgiven



vattenverksamhet, bor promemorian i relevanta delar kompletteras med en analys av hur
forfattningsforslagen forhéller sig till forhandsavgorandet.

Stockholm 2 oktober 2017
Naturskyddsforeningen
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