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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Den 23 oktober 2000 antogs EU:s ramdirektiv for vatten.' Genom detta direktiv syftar
unionen till att forbattra kvaliteten pa vattnet i medlemsstaterna och hindra ytterligare
forsdmring fran att ske. Ramdirektivet for vatten skapades mot bakgrund av den spridda
reglering som fanns inom EU vad gillde vattenforvaltning. Den tidigare reglering
fokuserade antingen pa vissa specifika vattenomraden eller vissa sdrskilda
anvandningsomrdden for vatten. Detta i kombination med att medlemsstaterna var
daliga pé att implementera direktiven bidrog till ett ofullstindigt skydd och i mitten av
90-talet uppmanande radet kommissionen att ligga fram ett forslag pa ett ramdirektiv.”
Négra begrepp dr centrala i ramdirektivet. Regleringen bygger pa att de olika
typer av vatten som omfattas av ramdirektivet ges en status. Denna status dr ett
kvalitetsmatt och omfattar flera olika parametrar. Ramdirektivet har en uppdelning
mellan tva olika sorters status: kemisk och ekologisk. Ett av de miljomal ramdirektivet
uppstiller dr att den status som faststéllts inte far forsdmras. Regleringen tar sin
utgangspunkt i1 kvaliteten pd miljon. Néar en sddan reglering om miljokvalitet ges
rittsverkan mot enskilda foreligger en norm som foreskriver viss kvalitet 1 miljon.
Sddana miljokvalitetsnormer kommer visa sig vara centrala for genomforandet av

ramdirektivet for vatten och dess miljomal.

1.2 Problemformulering och avgransning

Denna uppsats undersoker det miljomal ramdirektivet for vatten uppstiller i sin artikel
4(1) a) 1). Enligt denna bestimmelse ska medlemsstater genomfora alla atgirder som é&r
nodvindiga for att forebygga en forsimring av statusen i alla ytvattenforekomster. Detta
krav pa icke-forsdmring maste kopplas samman med en status pd vattnet av nigot slag.
Eftersom ramdirektivet for vatten reglerar vattenkvalitet utifran flera olika sorters status
skulle det bli alltfér omfattande att behandla samtliga. Darfor begrinsas arbetet i det
foljande till att utforska malet icke-forsdmring av den ekologiska statusen 1

ytvattenforekomster. Miljomalet icke-forsdmring undersoks i friga om nir i tiden det

1 Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om uppréttande av en
ram for gemenskapens atgérder pé vattenpolitikens omrdde (EGT L 327, 22/12/2000, s. 1). Nedan

kommer antingen “ramdirektivet for vatten”, “ramdirektivet” eller "RDV” att anvéndas.
2 Ekelund-Entson & Gipperth, s. 21 och RDV, skal 5.
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giller, vad som utgdr en forsdmring samt om och pa vilket sétt malet &r bindande for
medlemsstaterna. Aven de bestimmelser i ramdirektivet som ger miljomélen en
rattsverkan undersoks.

Den Overgripande fragan i denna uppsats d&r om Sverige har implementerat
ramdirektivet for vatten och dess miljomal icke-forsdmring av ekologisk status pa ett
med EU-fordragen Overensstimmande sitt. Fokus ligger pd om Sverige uppfattat
begreppet forsamring korrekt, tillimplighet i1 tid, mgjligheter till undantag samt
rattsverkan av kravet pa icke-forsamring av ekologisk status.

Fragan om rattsverkan begrinsas till att avse réttsverkan av miljokvalitetsnormer
inom ramen for provning av tillstind. Uppsatsen kommer inte att behandla fragan om
utredningsskyldighet vid tillstdndsprévningar som berdr miljokvalitetsnormer for vatten
utan fokuserar pa de materiella skyldigheter miljokvalitetnormer medfor.
Atgirdsprogram for att genomfora miljokvalitetsnormer behandlas ytligt pa grund av

utrymmesmaéssiga skal.

1.3 Disposition

Ramdirektivet forklaras ytligt genom att vattenforvaltning enligt ramdirektivet beskrivs.
Diérefter redogors 1 en forsta del for vad miljomalet icke-forsdmring av ekologisk status
omfattar. Vad dr en fOrsdmring och ndr i tiden giller mélet, vilka undantag fran
miljomalet finns det? Frdgan om miljomalet ges en uttrycklig rattsverkan i ramdirektivet
behandlas. Sveriges implementering av ramdirektivet genom faststillande av
miljokvalitetsnormer beskrivs dérefter i en andra del. Efter en genomgang av sjédlva
rittsinstitutet miljokvalitetsnormer 1 svensk rdtt samt hur dessa ska tillimpas av
myndigheter granskas de miljokvalitetsnormer som har faststillts for att genomfora
icke-forsamringskravet av ekologisk status samt hur dessa miljokvalitetsnormer ges
rattsverkan vid provningar mot enskilda. Resultatet av denna granskning sétts dérefter i

sitt sammanhang genom en beskrivning av Sveriges skyldigheter under EU:s fordrag.

1.4 Metod

I denna uppsats anvinds en traditionell rattsdogmatisk metod dér argumentation sker
med stod av réttskillor sasom lag- och fordragstext, réttsfall, forarbeten och doktrin. Vid
anviandning av dessa kéllor har réttskélleliran beaktats samt vedertagna tolknings-

principer iakttagits.



2. Sekundarratt, en presentation av ramdirektivet for vatten

2.1 Vattenforvaltning enligt ramdirektivet for vatten

Ramdirektivet for vatten skiljer sig frin tidigare direktiv genom att det tar ett samlat
grepp om alla yt- och grundvattenférekomster i unionen.’ Dessa vattenforekomster ska
forvaltas utifrdn avrinningsomraden. Ett sddant omrdde definieras enligt direktivet
genom att identifiera det landomrade som hénger samman genom att alla dar beldgna
floder, dar och sjoar méts i ett enda utlopp i havet, en flodmynning eller ett delta.* Det ér
alltsa inte medlemsstaternas administrativa uppdelningar som avgdr omradet for
forvaltningen utan de avrinningsomraden som ryms inom en, eller i vissa fall, flera
medlemsstater. Forvaltningen av vatten sker genom aterkommande cykler om sex ar.
Nedan kommer de olika steg som ingar i en cykel att beskrivas kortfattat. Pa sa vis

framgar dven ramdirektivets uppbyggnad och struktur.

Identifiera avrinningsdistrikt

Medlemsstaterna ska for det forsta identifiera avrinningsdistrikt vilket kan vara ett eller
flera sammanhdngande avrinningsomraden. For varje avrinningsdistrikt ska de utse en
vattenmyndighet som dr behorig att tillimpa ramdirektivets bestimmelser inom

avrinningsdistriktet.’

Undersokning och karakterisering

Medlemsstaterna ska sedan karakterisera de ytvattenforekomster som finns i dess
avrinningsdistrikt.® Medlemsstaterna ska da analysera varje ytvattenforekomst géllande
dess karakteristika, maéansklig paverkan samt gora en ekonomisk analys av
vattenanviandningen.” Karakteriseringen ska ske enligt Bilaga II till direktivet. Dar

framgar att ytvattenforekomster ska identifieras och lokaliseras. Ramdirektivet skiljer

3 Grundvattenforekomster kommer inte att berdras i det foljande eftersom dessa vattenforekomster
faller utanfor uppsatsens fragestéllning. Ytvatten dr enligt artikel 2(1,3,6 och 7) RDV: allt
stillastdende eller strommande vatten pd markytan och allt ytvatten som finns innanfor den linje pa
vilken varje punkt befinner sig pa ett avstand av en sjomil frdn ndrmaste punkt pa den baslinje fran
vilken bredden av territorialvattnet mits, utom nér det géller kemisk status dé det dven skall
inbegripa territorialvatten.

4 RDV, artikel 2(13).

RDV, artikel 3(1-2)

6 Med ytvattenforekomst avses i direktivet en betydande och avgrénsad ytvattenférekomst, exempelvis
en sj0, en &, en flod eller ett magasin. Artikel 2(10) RDV.

7  RDV, artikel 5(1).

(9]



mellan sjoar, floder®, vatten i 6vergangszonen och kustvatten. Om en vattenforekomst ar
konstgjord eller kraftigt modifierad ska det framgd av karakteriseringen.” Alla
ytvattenforekomster omfattas dock inte av ramdirektivet, av bilaga I framgar att

ytvattenforekomster under vissa métt inte behdver karakteriseras."

Overvakning

Det dr genom 6vervakningen, reglerad i artikel 8 RDV, som statusen for varje enskild
ytvattenforekomst bestdms. Enligt artikel 8(1) forsta strecksatsen under ii) ska
overvakningen av ytvatten bland annat omfatta den ekologiska statusen. Under artikel
8(2) framgar att dvervakningsprogram ska vara operationella senast den 22 december
2006 och att de ska stimma 6verens med kraven i bilaga V till direktivet.

Vad angér kravet pa icke-forsdmring av ekologisk status ér det rimligt att anta att
det forst efter Overvakningen &dr pa plats som en eventuell statusforsiémring kan
upptickas. Darmed dr det inte sagt att statusen for varje ytvattenforekomst faststills fran
det att 6vervakningsprogrammen ar operationella. Medlemsstater dr enligt artikel 15(2) 1
ramdirektivet skyldiga att skicka in en sammanfattande rapport om de
overvakningsprogram som upprittats enligt artikel 8 senast den 22 mars 2007." Jag
menar att denna rapport inte behover innehalla statusen for ytvattenforekomster utan ar
en rapport avseende overvakningen. Faststdllande av status for ytvattenforekomster sker
enligt min mening nér den forsta forvaltningsplanen beslutas.'> Detta skulle ha skett
senast den 22 december 2009 enligt artikel 13(6) RDV. Enligt min mening ska det frén
den tidpunkten finnas en faststédlld ekologisk status for varje ytvattenforekomst. Darefter

bor en forsdmring av den konstaterade statusen kunna noteras genom dvervakning.

Atgdérdsprogram

Varje medlemsstat dr enligt artikel 11(1) och (7) RDV tvungna att uppritta ett
atgardsprogram for varje vattendistrikt pa deras territorium senast den 22 december
2009. De éatgirder som avses i1 programmen kan vara upprittande av nationell

lagstiftning, artikel 11(1). Varje d&tgirdsprogrammen maste innehdlla vissa

8  Denna uppsats anvdnder samma terminologi som ramdirektivet, darfor anvands begreppet “floder”
istéllet for exempelvis “vattendrag” som skulle vara mer réttvisande i forhallande till direktivets
tillimpningsomrade som omfattar en mangfald av olika typer av vattendrag.

Bilaga II till RDV, under 1.1 i).

10 Bilaga II till RDV, under 1.2.1 — 1.2.2. Har framgér att floder med ett tillrinningsomrade
understigande 10 km? och sjéar med en yta understigande 0,5 km? inte behdver karakteriseras.

11 Commission v. Malta, 22 December 2010, C-351/09, p. 6 och 26-27.

12 RDV, artikel 13(4) med hénvisning till Bilaga VII till RDV, se under del A, punkt 4.
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grundldggande atgérder, artikel 11(2). Dessa &tgdrder dr minimikrav och skall”
uppfyllas, dessa grundldggande atgérder listas i artikel 11(3). Vid behov, det vill sidga
nir de miljomal som uppstélls i direktivets fjarde artikel riskerar att inte uppnas, ska
kompletterande atgirder vidtas, se artikel 11(2) och (4). De grundlidggande éatgédrderna
som anges 1 direktivet &r manga och omfattande, i stort utstrickning hénvisas dven till
atgarder som framgar av andra direktiv."

Atgirdsprogrammen ska ses Over var sjitte ar d4 de om nddvindigt ska
uppdateras. De nya eller reviderade atgidrder som finns i ett uppdaterat atgardsprogram
ska vara operationella senast tre ar efter att de faststillts, artikel 11(8). Det forsta
atgirdsprogrammet maste vara operationellt senast den 22 december 2012 eller tidigare

om de faststillts tidigare dn den 22 december 2009, artikel 11(7).

Férvaltningsplan
Forvaltningsplanen &r ett nyckeldokument for genomforandet av ramdirektivet for
vatten. En fOrvaltningsplan maste enligt artikel 11(1) wutarbetas for varje
avrinningsdistrikt som 1 sin helhet befinner sig inom dess territorium. Detta dokument
ska innehdlla en karta i vilken den aktuella statusen 1 avrinningsdistriktets
ytvattenforekomster framgér. Vidare ska de miljomal som stadgas i artikel 4 i direktivet
framga samt de fall d& undantagen fran malen enligt artikel 4(4-7) tillimpats."*
Forvaltningsplaner ska ses over och uppdateras var sjitte ar, den fOrsta
forvaltningsplanen ska offentliggoras senast den 22 december 2009." Foljaktligen ska

den forsta forvaltningsplanen uppdateras senast ar 2015.

2.2 Sarskilt om miljomal i ramdirektivet for vatten

Ramdirektivet for vatten stiller upp gemensamma mal for samtliga ytvattenférekomster.
Omfattningen av dessa mal grundar sig 1 ekologisk och kemisk kvalitet och ger till f61jd
att ramdirektivet fOr vatten ndrmar sig problem relaterade till vatten med ett
helhetsperspektiv. Har kommer en nidrmare redogorelse goéras for malet om icke-

forsdmring av ekologisk status.

2.2.1 Mal om icke-forsamring av ekologisk status

Artikel 4(1) a) 1) 1 ramdirektivet foreskriver att medlemsstaterna vid genomforande av

13 RDV, artikel 11(3) a) med hénvisning till artikel 10 i RDV samt Bilaga VI till RDV, under Del A.
14 RDV, artikel 13(4) som hénvisar till bilaga VII till RDV.
15 RDV, artikel 13(6-7).



de atgdrdsprogram som anges i forvaltningsplanerna for avrinningsdistrikt ska

”genomfora alla atgérder som ar nodvéndiga for att forebygga en forsamring

av statusen i alla ytvattenforekomster”.

Resultatet av att alla nddvindiga atgérder genomfors for att forebygga en
forsdmring av statusen &r att ingen forsdmring sker. Ovanstdende citat av miljomalet
icke-forsamring ger diarmed uttryck for ett krav péd icke-forsdmring. I denna uppsats
anvdnds darfor begreppen méal om icke-forsimring och krav pad icke-forsimring
synonymt.'®

Bestimmelsen ovan ger upphov till flera fragor. Vilka kriterier bestimmer den
ekologiska statusen och pa vilket sitt binder mélet om icke-forsimring av ekologisk
status medlemsstaterna? Nér i1 tiden giller malet? Giller icke-forsdmringen av den
ekologiska statusen for en nedgradering till en ldgre statusklass eller for varje
forsamring, dven sddana som ryms inom en viss statusklass? Dessa frdgor kommer att

diskuteras 1 det foljande.

2.2.1.1 Nagot om kriterier for ekologisk status enligt ramdirektivet for vatten

Om kriterier vid faststdillandet av ekologisk status
Ekologisk status dr enligt ramdirektivet en kvalitet hos akvatiska ekosystem
klassificerad i enlighet med bilaga V till direktivet."” I denna bilaga framgar att statusen
kan delas in 1 fem olika klasser: hog-, god-, méttlig-, otillricklig- och dalig ekologisk
status. Vilken status en ytvattenforekomst har bestims utifrdn tre kategorier av
kvalitetsfaktorer. Det handlar om biologiska-, hydromorfologiska- och fysikalisk-
kemiska kvalitetsfaktorer. Under varje kategori av kvalitetsfaktorer finns flera
underliggande faktorer, dessa kan variera i antal och art beroende pa vilken typ av
ytvattenforekomst som ska klassificeras. Exempelvis skiljer sig de biologiska
kvalitetsfaktorerna som avgor ekologisk status i1 kustvatten nagot fran de biologiska
kvalitetsfaktorerna som bestdmmer ekologisk status i floder.'

Vilken status som slutligen bestdms for en ytvattenforekomst dr dven 1 hogsta grad
beroende av vilket referensforhdllande som beslutas for en viss vattenforekomst.
Referensforhallandet dr det forhdllande som motsvarar en hog ekologisk status enligt

bilaga V."” En hog ekologisk status foreligger nir virdet for de kvalitetsfaktorer som

16 For liknande resonemang se SOU 2005:59, s. 71 f.
17 RDV, artikel 2(21).

18 Bilaga V till RDV, under 1.2 och 1.2.1 — 1.2.4.

19 Bilaga II till RDV, under 1.3.
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beddms inte uppvisar nagra eller mycket sma fordndringar jimfort med en motsvarande
vattenforekomst i opdverkat tillstind.*® Att faststilla ett sidant opaverkat tillstdnd &r
svart och kan tolkas olika av medlemsstaterna. Héri ligger en felkilla for ett jamforbart
system medlemsstater emellan. Kommissionen ska verka for en enhetlig klassificering
genom att utarbeta ett interkalibreringssystem. Detta system ska sdkerstdlla att
klassgrinser verensstimmer mellan medlemsstater.”'

Vissa menar dock att det dr kontraproduktivt att bestimma ekologisk kvalitet
utifran ett referensforhallande som utgar fran en orérd naturmiljé. Darmed kritiserar de

ramdirektivets sjilva fundament.”

Denna uppsats gér inte in pd den frdgan utan utgar
fran foreliggande regler for kvalitetsbeddmning.

Vid bedomningen av den ekologiska statusen 1 en enskild ytvattenforekomst utgor
de biologiska kvalitetsfaktorerna grunden for statusen och for vilka vidare
undersdkningar som behdver goras. De biologiska kvalitetsfaktorerna inventeras dérfor
forst. Dessa utgors av plankton, vattenlevande vixter, bottenlevande ryggradslosa djur
och fiskfauna men kan variera beroende pa vilken typ av vattenforekomst som bedom:s.
Om statusen for de biologiska kvalitetsfaktorerna visar pa en god eller hog status ska
dven de fysikalisk-kemiska kvalitetsfaktorerna testas. Om dessa bara motsvarar en
“maéttlig status” eller sdmre ska statusen bestimmas till mattlig dir de biologiska
kvalitetsfaktorerna i Ovrigt 4r “goda” eller “hoga”. Ar de fysikalisk-kemiska
kvalitetsfaktorerna bittre bestdms statusen dérefter. De fysikalisk-kemiska faktorerna
bestar dels av vattnets pH-vérde, syrebalans, temperatur, salthalt, surhetsneutraliserande
formaga, siktdjup och koncentration av niringsimnen. Aven de miljokvalitetsnormer
som medlemsstater ska faststdlla 1 enlighet med bilaga V under 1.2.6 for vissa
fororenande &mnen avgor den fysikalisk-kemiska statusen.

De hydromorfologiska kvalitetsfaktorerna blir relevanta forst om det &r friga om
en vattenforekomst som 1 6vrigt har hog ekologisk status, dé kan de hydromorfologiska
kvalitetsfaktorerna sinka statusen till god. De hydromorfologiska kvalitetsfaktorerna ar

vattnets hydrologiska regim och de morfologiska forhdllandena. For floder tillkommer

20 Bilaga V till RDV, under 1.2

21 Bilaga V till RDV, under 1.4.1 iii) — viii). For ytterligare information se vidare: 2008/915/EG,
Kommissionens beslut av den 30 oktober 2008 om uppriéttande av de virden som faststillts for
klassificeringarna i medlemsstaternas dvervakningssystem som ett resultat av
interkalibreringsforfarandet och 2005/646/EG, Kommissionens beslut av den 17 augusti 2005 om
upprittande av ett register 6ver Gvervakningsstationer som bildar ett interkalibreringsnét i enlighet
med Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG.

22 Henrik Josefsson & Lasse Baaner, The Water Framwork Directive — A Directive for the Twenty-First
Century?, Journal of Environmental Law, 10 augusti 2011.
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kontinuitet.”® De hydromorfologiska kvalitetsfaktorerna ar alltsd bara en sjélvstéindig
faktor vid bedomningen om en ytvattenférekomst har hog eller god ekologisk status.”
Men dessa faktorer inverkar ocksd pa de biologiska faktorerna eftersom exempelvis
kontinuitet 1 ett vattendrag paverkar fiskfaunan i och utanfor det specifika vattendraget.
Ar dessa viirden s déliga att de biologiska kvalitetsfaktorerna inte kan uppnis kommer
detta att ha visats sig redan vid statusbeddmningen av de biologiska kvalitetsfaktorerna.

Hydromorfologiska forhallanden har pa sa sitt en indirekt pa den ekologiska statusen.

Sdrskilt om miljékvalitetsnormer i ramdirektivet for vatten

Mot bakgrund av att Sverige har implementerat ramdirektivet for vatten genom att
faststdlla miljokvalitetsnormer skulle man kunna tro att ramdirektivet innehéller
uttryckliga bestimmelser om att miljomalen ska genomfdras genom faststéllande av
miljokvalitetsnormer. Vad giller just ekologisk status sd dr det enbart for sdrskilda
fororenande dmnen som ramdirektivet uttryckligen foreskriver att miljokvalitetsnormer
ska faststdllas. Dessa utgor en del av den fysikalisk-kemiska kvalitetsfaktorn och ska
faststillas 1 enlighet med bestdmmelserna 1 bilaga V till ramdirektiet under 1.2.6. Vad
giller ovriga kvalitetsfaktorer sdsom de biologiska eller hydromorfologiska faktorerna
foreskrivs aldrig uttryckligen att dessa ska uppnds genom miljokvalitetsnormer. Detta
forklaras av att miljokvalitetsnormer i ramdirektivet har fatt en begriansad omfattning.

Enligt definitionen 1 artikel 2(35) i ramdirektivet dr en miljokvalitetsnorm en:

“koncentrationen av ett visst fororenande dmne eller en viss grupp av
fororenande &mnen i vatten, sediment eller biota, som, for att skydda

ménniskors hilsa och miljon, inte bor 6verskridas.”

Det framgér att ramdirektivet tar sikte pa koncentrationer av férorenande d&mnen
ndr en miljokvalitetsnorm definieras. Ett fororenande &mne é&r i sin tur definierat i
direktivet som ett &mne som kan orsaka fororening, med en sérskild hinvisning till den

orienterande forteckning over olika kategorier av fororenande &mnen som finns 1 bilaga

23 Bilaga V till RDV, under 1.2 och 1.2.1 — 1.2.5. For en 6versiktlig bild 6ver vilka olika
kvalitetsfaktorer som paverkar den biologiska statusen i olika typer av ytvattenférekomster se:
Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 13, Overall Approach for the Classification of Ecological Status and Ecological
Potential, s. 8.

24 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 13, Overall Approach for the Classification of Ecological Status and Ecological
Potential, s. 3.
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VIII till ramdirektivet.”® Aven fororening #r definierat i ramdirektivet for vatten.?
Denna definition forutsétter att fororening sker genom en direkt eller indirekt tillforsel
genom maénsklig verksamhet av d&mnen eller viarme till luft, vatten eller mark. Finns
ingen sadan tillforsel foreligger heller ingen fororening. Vidare krévs att fororeningen:
kan skada méinniskors hilsa eller kvaliteten pa de akvatiska ekosystemen eller de
terrestra ekosystem som &r direkt beroende av akvatiska ekosystem, medfor skada pa
materiell egendom eller forsdmrar eller hindrar mojligheterna att utnyttja de fordelar
naturen erbjuder eller annan legitim anvdndning av miljon.

Med hénvisningen till ”fororenande &mnen” har potentiella miljokvalitetsnormer
begrénsats till att inte omfatta alla verksamheter som innebidr en fororening eftersom
viarme inte kan regleras genom en miljokvalitetsnorm. Alla dmnen som kan orsaka en
fororening kan dock regleras genom en miljokvalitetsnorm. Sammanfattningsvis tar
miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivet sikte pd dmnen som kan leda till vissa
negativa konsekvenser. En sddan definition utesluter visserligen inte vissa
kvalitetsfaktorer som kan inverka pa den ekologiska statusen. Faktum kvarstar dock att
en sidan definition utesluter att vissa kvalitetsfaktorer sasom fiskfauna eller
bottenlevande vixter regleras genom en miljokvalitetsnorm. Alla de kvalitetsfaktorer
som tillsammans definierar ekologisk status varken maste eller kan saledes inte regleras
genom en miljokvalitetsnorm enligt ramdirektivets definition. Detta utesluter dock inte

att medlemsstater faststéller miljokvalitetsnormer for att implementera ramdirektivet.

Faststdillande av ekologisk status — den sdmsta kvalitetsfaktorn styr

Vid bedomningen av den ekologiska statusen bestims alltid statusen efter den
underliggande kvalitetsfaktorn som &r sdmst. Har exempelvis plankton, andra
vattenlevande viéxter och bottenlevande ryggradsldsa djur bestdmts motsvara god status
i en sjo ska den ekologiska statusen fortfarande bestdmmas till mattlig status i de fall
fiskfaunan bara motsvarar méttlig status.”’

Detta tillvigagangssitt, att bestimma status efter den sdmsta kvalitetsfaktorn, kan
leda till att samma forsdmring i tva skilda vattenférekomster kan ge olika utslag for den
overgripande ekologiska statusen. Exempelvis kan tinkas en ytvattenforekomst dir
samtliga biologiska- och fysikalisk-kemiska kvalitetsfaktorer motsvarar mattlig

ekologisk status forutom fiskfaunan. Skulle fiskfaunan hér forsimras frdn god till

25 RDYV, artikel 2(31).
26 RDYV, artikel 2(33).
27 Bilaga V till RDV, under 1.4.2 (i).
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méttlig status hinder ingenting med den dvergripande statusklassen, den forblir klassad
som mattlig ekologisk status. Skulle didremot samma f{Orsdmring ske i en
ytvattenforekomst diar samtliga kvalitetsfaktorer motsvarade god ekologisk status
kommer statusen for ytvattenforekomsten som helhet att sdnkas till mattlig ekologisk
status eftersom fiskfaunan nu inte lingre motsvarar god ekologisk status. Detta kan vara
intressant 1 den vidare diskussionen kring kravet pa icke-forsdmring av ekologisk status

och frdgan om hur en forsdmring ska definieras som diskuteras i nista avsnitt.

2.2.1.2 Vad ar en forsiamring av den ekologiska statusen i en ytvattenforekomst

enligt ramdirektivet for vatten?

Artikel 4(1) a) 1) i ramdirektivet for vatten foreskriver att medlemsstater ska forebygga
en “forsdmring av statusen i alla ytvattenforekomster”. Kan en ”forsdmring av statusen”
definieras som varje forsimring av statusen pa en kvalitetsfaktor som 1 ligger till grund
for den ekologiska statusen eller méste det forstds som en forsdmring av den ekologiska
statusen for vattenforekomsten i dess helhet? I sammanhanget bor papekas att om
enbart en forsdmring av statusen pa en underliggande kvalitetsfaktor rdknas som
forsdmring sa skiljer sig icke-forsamringskravet fran miljomélet god ekologisk status,
ett mal som tar sikte pa den ekologiska statusen 1 dess helhet. Icke-forsdmringskravet ar
1 sa fall sjdlvstindigt i forhdllande till miljomal om att uppné god status.

Termen kvalitetsfaktor 4r méangtydig och kan forstas pd tva olika sétt, den bor
déarfor definieras nirmare. For biologiska kvalitetsfaktorer kan det réra sig om statusen
pa exempelvis fiskfauna, denna kan mycket vil fOorsdmras utan att statusen for
ytvattenforekomsten i sin helhet forsamras forutsatt att andra kvalitetsfaktorer redan
héller samma eller lagre status vilket leder till att den kvalitetsfaktor med sdmist status &r
ofordndrad. Fiskfauna bestdms dock i sin tur av en rad parametrar som har
sammanvigts. Kan dven en fOrsdmring av ndgon av dessa parametrar utgdra en
forsdmring av status enligt ramdirektivets lydelse? Skulle ramdirektivet tolkas pa detta
vis innefattas en extrem mangfald av faktorer som kan leda till att en fOrsdmring
foreligger. Enligt min mening vore det att gd& utanfor ramdirektivets ordalydelse
eftersom dessa parametrar aldrig ges en status, enbart de wunderliggande
kvalitetsfaktorerna till ekologisk status (sdsom exempelvis fiskfauna, plankton,
bottenlevande ryggradslosa djur, allmédnna fysikalisk-kemiska forhallanden etc) bedoms

och ges en status.® Det skulle vidare varken vara mojligt eller dndamélsenligt att

28 Bilaga V till RDV, under 1.4.1 1) —iii) faststélls att kvalitetsfaktorer ska ges ett virde som sedan
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kontinuerligt kontrollera alla dessa parametrar. I praktiken skulle en forsdmring av en
liten parameter kunna sanktioneras. Denna forsdmring kan dock vara helt franskild
mainsklig verksamhet, som ett led 1 ett fordnderligt ekosystem, alternativt kanske den
inte alls foreligger utan beror pa matfel. Jag kommer dirfor inte ndrmare argumentera
for att sddana underliggande parametrar till en kvalitetsfaktor kan utgora en forsdmring
eftersom jag bedomer det som orimligt och mot ramdirektivets lydelse. Kvarstar fraigan
om det dr den ekologiska statusen 1 dess helhet eller statusen av en kvalitetsfaktor som
ligger till grund for den ekologiska statusen som dr relevant nér en forsimring av status
ska faststillas.

Vad som utgdr en forsdmring av status dr inte ndrmare definierat i direktivet.
Enligt artikel 4(1) a) 1) s& ska medlemsstaterna genomfora alla atgdrder som é&r
nodvindiga for att forebygga en forsdmring av statusen i alla ytvattenforekomster. Av
ordalydelsen att doma verkar det som att en fOrsdmring av statusen i
ytvattenforekomster i dess helhet dr det som avses eftersom direktivet dr formulerat
“statusen 1 alla ytvattenforekomster” och inte statusen for kvalitetsfaktorer 1 alla
ytvattenforekomster. Det maste dock medges att en fOrsdmring av statusen i1 en
ytvattenforekomst inte utesluter en forsimring av statusen av en kvalitetsfaktor 1 en
ytvattenforekomst frdn att innefattas i begreppet. Som ovan konstateras ska dven de
kvalitetsfaktorer som ligger till grund {f6r den ekologiska statusen 1 en ytvattenforekomst
i dess helhet ges en status.” De bada tolkningarna omfattas av ordalydelsen i artikel 4(1)
a) i) RDV.

Av preambeln till ramdirektivet framgar att direktivet syftar till att en ”forsdmring
av vattnets status forhindras pd gemenskapsniva”.*® Att det dr vattnets status som inte
ska forsdmras talar 1 viss man for att det dr den ekologiska statusen for
vattenforekomster i dess helhet som avses med forsdmring av statusen.

EU-domstolen har inte definierat en forsdmring utan anvéinder sig véxelvis av
direktivets formulering och att "forebygga en forsimring av kvaliteten”. Det senare
uttrycket skulle kunna innefatta forsdmringar av statusen pa en kvalitetsfaktor. Det
framgar dock inte av domskilen om sé dr fallet.”' Varken ramdirektivets lydelse eller
rittspraxis ger alltsd ett tydligt svar pd fragan om vad en forsdmring innefattar. Viss

ledning kan mdjligen himtas genom att granska ramdirektivets systematik och syfte.

resulterar i en ekologisk kvalitetskvot som i sin tur kan ldsas av som en status. I samma bilaga under
1.4.2 1) framgér uttryckligen att varje kvalitetsfaktor ska ges ett virde i form av en status.

29 Se foregaende fotnot.

30 Preambeln till RDV, skil 25.

31 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 7 jamford med p. 42.
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Négot som mojligtvis kan tala emot tolkningen att forsdmring enbart avser
forsamring av ekologisk status i dess helhet dr det exempel som getts ovan.”* Dar
redogjordes for hur en likadan forsdmring av samma kvalitetsfaktor i tva skilda
ytvattenforekomster kan paverka statusen 1 de berdrda ytvattenforekomsterna pa olika
satt om forsamringsbegreppet avsdg statusen 1 ytvattenforekomsten i dess helhet. En
forsta tanke &r att samma forsdmring leder till olika resultat. Detta dr dock bara delvis
sant eftersom exemplet forutsatte att statusen for ovriga kvalitetsfaktorer skilde sig at
mellan ytvattenforekomsterna. Konsekvensen av att bara forbjuda forsdmring av den
ekologiska statusen for en ytvattenforekomst i dess helhet blir da att verksamheter i
anslutning till kénsliga vattenforekomster maste iaktta storre forsiktighet vilket far
betraktas som rimligt.

Ett problem som uppkommer med den restriktiva tolkningen av icke-forsamring
av status, dédr bara forsdmring av den ekologiska statusen 1 ytvattenforekomsten i dess
helhet riknas, dr de fall da statusen har klassats som dalig. I dessa fall kan all typ av
forsimring av status vara tillaiten eftersom statusen inte kan klassas lidgre och
foljaktligen inte kan forsdmras (&tminstone enligt den teoretiska skala som
ramdirektivet uppstéller). Miljoskyddet begrdnsar sig i dessa fall till att innefatta ett
krav pa att genomfora atgirder i syfte att forbittra och Aterstiilla statusen. Aven om
forbéttringskravet inte ingédr i denna uppsats kan jag konstatera att EU-domstolen lagt
viss vikt pa att mélet god ekologisk status ar detaljerat, klart och otvetydigt och att det
maéste genomforas.” Med en sddan tolkning av artikel 2 och 4 i direktivet skulle dven
ytvattenforekomster med dalig status ges visst skydd. Att méirka &r dock att kraven pa
att nd forbéttring och att forebygga en forsimring mojligtvis ska vara uppnadda vid
olika tidpunkter. Mer om det i nésta avsnitt.

Vad som utgdr en forsdmring av status kan mojligtvis forstds mot bakgrund av den
omfattning medlemsstaternas dvervakningsprogram ska ha. Det dr dessa program som
rent operativt ska kontrollera vilken paverkan en ytvattenforekomst utsitts for och
vilken status den har. Enligt bilaga V till ramdirektivet s& ska medlemsstaterna 6vervaka
de “parametrar som indikerar statusen for varje relevant kvalitetsfaktor”.** For att kunna
overvaka att inte forsdmring av den ekologiska statusen sker i en ytvattenforekomst

maste medlemsstaterna dvervaka de kvalitetsfaktorer som direkt kan paverka den. Men

32 Seunder avsnitt 2.2.1.1 ovan.

33 Se ndrmare under avsnitt 2.2.2.2 nedan.

34 Bilaga V till RDV, under 1.3. Se dven under 1.3.1 och 1.3.2 under Val av kvalitetsfaktorer dér
liknande formuleringar aterkommer.
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behover de ocksd Overvaka de parametrar som i sin tur bestimmer statusen for en
kvalitetsfaktor om inte dessa faktorer omfattades av malet om icke-forsdmring? Helt
klart dr att en sddan Overvakning dr nodvandig om statusen av kvalitetsfaktorer inte far
forsdmras. Men en sddan noggrann Gvervakning dr dven nyttig for att kunna arbeta
forebyggande mot att den ekologiska statusen forsdmras. Det gér inte utifran
overvakningsprogrammens utformning sluta sig till att forsdmring av status omfattar
forsamring av kvalitetsfaktorer.

I litteraturen verkar Ekelund-Entson och Gipperth mena att varje forsdmring av
statusen pa en kvalitetsfaktor dr en forsamring enligt ramdirektivet. De anser darfor att
Sverige, som bara tar hdnsyn till forsdmringar av den ekologiska statusen mellan
statusklasser, har en reglering som inte Gverensstimmer med ramdirektivets.”> Detta
stillningstagande motiveras dock inte ytterligare och det far antas att forfattarna tolkar
kravet pd icke-forsdmring i dess extensiva form, innefattandes de kvalitetsfaktorer som
bestimmer ekologisk status for en enskild ytvattenférekomst.

Krédmer 1 sin tur konstaterar att ramdirektivet inte definierar vad en forsdmring
betyder eller hur omfattande den maéaste vara. Han konstaterar helt kort att
Kommissionen dnnu inte vidtagit ndgon atgird mot ndgon medlemsstat pa grund av

icke-forsdmringskravet.*

Kommissionens passivitet kan dock bero pa andra faktorer dn
att icke-forsdmringskravet ska tolkas pa ett visst sitt. Framforallt 4r inte Kommissionen
helt effektiv niar det giller Overvakningen av unionslagstiftnings genomforande i
praktiken. Det kan ocksd bero pd mélets tillimplighet 1 tiden vilket kommer att
diskuteras i ndsta avsnitt.

En expertgrupp sammansatt inom ramen for samarbetet ~Common
Implementation Strategy” (CIS) skriver 1 samband med tilldimpningen av undantag i
artikel 4(7) att bestimmelsen inte behdver tillimpas vid forsdmringar inom en och
samma statusklass utan bara vid forsdmringar mellan klasser.’” Detta talar med viss kraft
for att forsdmringar inom statusklasser inte omfattas av forsdmringsbegreppet eftersom
CIS representerar samtliga lander som dr bundna av ramdirektivet. Deras utldtanden &r
dock inte bindande.

Frdgan om hur forsdmring ska definieras innefattar inte bara hur stor den

kvalitativa fordndringen maste vara utan dven under hur l&ng tid den varar. Kravs det att

35 Ekelund-Entson & Gipperth, s. 32.

36 Kramer,s. 256.

37 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 25.
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forsamringen ar permanent for att riknas som en sddan? Av ramdirektivets artikel 4(6)
framgar att tillfdlliga forsdmringar dr undantagna fran icke-forsdmringskravet. Dessa
forsdmringar maste dock uppfylla vissa 1 ramdirektivet preciserade villkor. Artikeln
skulle mycket vil kunna tolkas motsatsvis vilket leder till att alla tillfalliga forsimringar
som inte uppfyller dess rekvisit dr att betrakta som siddana som medlemsstaterna ar
tvungna att forebygga. Kvarstir att definiera tillfdlliga forsdmringar. Ovan ndmnda
expertgrupp inom CIS menar att en forsdmring inte foreligger om den sker under “a
short period of time”. De medger att det inte finns ndgon definition for varaktigheten for
en sadan period men anser att de dvervakningsintervaller som rekommenderas 1 bilaga
V till ramdirektivet, for ytvatten under 1.3.4 bor utgora riktlinjer for beddémningen.*®
Eftersom dessa riktlinjer varierar fran “kontinuerligt” till "6 ar” ger de enligt min
mening inte nadgon storre klarhet 1 fragan. Mojligtvis ska det forstds s att om den
ekologiska statusen fOrsdmras pd grund av en viss kvalitetsfaktor s& ska denna
forsdmring foreligga under en tid som motsvarar ett dvervakningsintervall. For vissa
kvalitetsfaktorer blir d4 ”a short period of time” tre r eller lingre. I denna del ar inte
CIS argumentation helt 6vertygande och det far enligt min mening fortfarande ses som
oklart hur ldnge en forsdmring maste foreligga for att vara en saddan enligt ramdirektivet.

Sammanfattningsvis far det sdgas vara mycket svart att ndrmare definiera
begreppet forsamring i1 ramdirektivet for vatten. Det omfattar &tminstone varje
forsdmring av den ekologiska statusen i en enskild ytvattenférekomst i dess helhet.
Eftersom stdd finns inom CIS och dven i till viss man 1 preambeln till ramdirektivet for
att en forsidmring enbart dr en forsdmring mellan statusklasser av den ekologiska
statusen i dess helhet kommer det att vara utgdngspunkten i det f6ljande. Om kravet pa
icke-forsamring stracker sig till krav pa icke-forsdmring av en kvalitetsfaktor for
ekologisk status och under hur lang tid en fOrsdmring méste foreligga for att vara en

sadan far bli en uppgift for framtida praxis att 19sa.

2.2.1.3 Niir i tiden malet om icke-forsimring av ekologisk status tillimpas

respektive ska vara uppnatt samt tillimpning dérefter

Fragan fran vilken tidpunkt malet om icke-forsdmring av ekologisk status eller andra
regler som syftar till dess genomforande senast mdste borja tillimpas bor ses

tillsammans med fradgan nar malet icke-forsamring av status ska vara uppnatt. Dessa tva

38 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 25.
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tidpunkter kan sammanfalla men &ven vara frinskilda i tiden beroende péd hur icke-
forsdmringskravet tolkas. Den senare fragan, om nér i tiden miljomalet icke-férsdmring
av ekologisk status ska vara uppnatt, har en direkt inverkan pd om detta miljomal ska
ses som sjdlvstindigt 1 forhallande till miljomélet god ekologisk status 2015 (eller
2021/2027 1 undantagsfall). Miljomalet icke-forsdmring maste ndmligen ses som
sjdlvstindigt om man kommer fram till att det ska vara uppnétt tidigare &n den 22
december 2015. En foljdfraga 4r om malet dérefter ska ses som kontinuerligt, det vill
sdga att ingen forsdmring far konstateras vid ndgot tillfille dérefter eller om icke-
forsdmringskravet kopplas till en viss tidpunkt.

Kommer man didremot fram till att malet icke-forsamring ska vara uppnétt forst 1
samband med att statusen utvirderas 1 ytvattenforekomster 1 samband med
uppfoljningen av miljomal god ekologisk status 22 december 2015 blir icke-
forsdmringsmaélet osjdlvstiandigt eftersom det tillimpas som ett komplement till mélet
god status. I detta fall blir malet icke-forsdmring enbart tillimpligt nér statusen har
forsamrats fran hog till god ekologisk status. Vid en osjilvstindig anvandning av icke-
forsdmringsmalet uppkommer ocksa foljdfradgan hur detta miljomal ska tillimpas efter
22 december 2015, som ett kontinuerligt forbud eller enbart i samband med

utvirderande av malet god status?

Tid for tillampning och uppndende av icke-forsamringskravet

Artikel 4(1) a) 1) 1 ramdirektivet foreskriver inte uttryckligen ndgot datum frén vilket
mélet om icke-forsdmring av status ska borja tillimpas eller en frist for ndr malet ska
vara uppnatt. En frist skulle mojligen kunna utldsas genom artikel 4(1) a) ii) dér det
framgar att medlemsstater ska “skydda [...] alla ytvattenforekomster [...] 1 syfte att
uppnd en god ytvattenstatus senast 15 ar efter detta direktivs ikrafttridande”. Detta
stadgande tar dock bara sikte p& de fall dir statusen redan ar god. Icke-
forsdmringskravet har ett storre tilldimpningsomrdde eftersom det beror alla
ytvattenforekomster oavsett vilken status de anses ha och oavsett om de &r klassade som
konstgjorda eller kraftigt modifierade.”” Startdatum for tillimpningen av miljomalet
icke-forsamring av ekologisk status eller andra regler som syftar till att genomfora
miljomalet och tidpunkten for d& detta mal ska vara uppnétt méste da forstas utifrdn

ramdirektivets systematik och @ndamal. Nar tilldter ramdirektivet for vatten att kravet

39 Mgjligtvis kan ytvattenférekomster med en dalig ekologisk status undantas fran icke-
forsdmringskravet pa grund av att de inte kan forsdmras ytterligare enligt ramdirektivets normer.
Detta beror i sin tur pa hur begreppet forsamring forstas, se avsnitt 2.2.1.2 ovan.
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om icke-forsdmring av ekologisk status kan borja tillimpas respektive ska vara uppnétt?

I litteraturen konstaterar Krédmer att ramdirektivet inte anger fran vilken tidpunkt
kravet kan borja tillimpas. Han foreslar ar 2000 (ikrafttradande), 2003
(implementering), 2008 (6vervakning) och 2012 (&tgdrdsprogrammen blir operationella)
som mojliga startdatum wutan att ange om upprdkningen &dr avsedd att vara
uttommande.** Nar Kramer skriver om tillimplighet framgér det inte om han &ven menar
att icke-forsamringen ska vara uppnadd vid denna tidpunkt, det vill sdga att malet inte &r
framétsyftande utan giller tillsvidare.

Kruse, som analyserar icke-forsdmringskravet utifran hur det implementerats 1
svensk rétt, menar att mélet om icke-forsdmring av ekologisk status ska borja tillimpas
frén den 22 december 2009."' Vad giller tidpunkten for nir detta mal ska vara uppnétt
menar han att mélet innebér ett forbud mot forsdmring fram till den 22 december 2015
(eller 2021/2027 om undantag géller) eftersom detta krav ska ingd som en integrerad del
1 uppréttandet av miljokvalitetsnormer som syftar till god status 2015. Han podngterar
att det knappast finns ndgot utrymme annat an for helt tillfalliga forsaimringar eftersom
statusen enligt svensk reglering maste vara god vid en utsatt tid. Enligt Kruse ar alltsa
kravet pa icke-fOrsimring av status inte ndgot sjdlvstindigt krav eftersom
vattenmyndigheterna har valt att inte faststélla ndgot sdrskild miljokvalitetsnorm som
foreskriver krav pa icke-forsamring. Detta innebdr att kravet péd icke-forsdmring blir
framétsyftande, forsimring far inte ha skett den 22 december 2015 utifrdn den status
som angavs den 22 december 2009. Ddremellan verkar dock fOrsdmringar i princip
kunna godtas dven om Kruse menar att det faktiska utrymmet for sddana forsdmringar
ar litet.*

For egen del menar jag att en forsdmring av status inte kan konstateras forrdan en
status har faststéllts. Detta sker som ovan konstaterats genom att en forsta
forvaltningsplan beslutas, vilket ska ha skett senast den 22 december 2009.* Frén det att
en forsta forvaltningsplan har faststéllts kan sedan forsdmringar 1 statusen observeras
genom de overvakningsprogram som varje medlemsstat da maste ha igang enligt artikel
8 1 ramdirektivet. Eftersom ramdirektivet for vatten inte uttryckligen uppstiller ndgot
datum for nér icke-forsamringskravet ska borja tillimpas, annat &n att det ska tillimpas

vid genomforandet av atgardsprogram sa menar jag att detta krav kan borja tillimpas

40 Kramer, s. 256.

41 Kruse, s. 22.

42 Kruse, s. 20 f.

43 Se avsnitt 2.1 ovan under rubriken 6vervakning.
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redan fran nér det forsta atgdrdsprogrammet ar beslutat.*

Detta ska enligt ramdirektivet
for vatten ha skett senast den 22 december 2009 och sammanfaller ddrmed med
tidpunkten for nir en status &r faststilld.*” Frigan aterstdr dock ndr ramdirektivet
foreskriver att mélet om en icke-forsdmring av den ekologiska statusen i samtliga
ytvattenforekomster ska vara uppnadd.

Att en forsdmring av status frdn den 22 december 2009 kan observeras och
forsiktighetsatgirder vidtas maste skiljas frdn tidpunkten da ramdirektivet for vatten
foreskriver att nagon forsdmring inte far ske. Artikel 4(1) géiller uttryckligen vid
genomforande av de 4tgirdsprogram som anges 1 fOrvaltningsplanerna f{or
avrinningsdistrikt. Foljaktligen maste skyldigheter enligt denna artikel knytas till de
skyldigheter som géller for atgardsprogrammen. Enligt artikel 11(7) ska alla atgérder i
ett atgdrdsprogram vara operationella forst tolv ar efter direktivets ikrafttrddande, det
vill sdga den 22 december 2012. Forst fran detta datum far, enligt min mening, inte
statusen pa nagon ytvattenforekomst forsdmras eftersom alla atgédrder som ar
nodvindiga for att forebygga en forsimring av statusen ska ha vidtagits. Det bor av
denna anledning vara frdn detta datum som icke-forsdmringskravet ska vara uppnatt
som senast. Att tidigareldgga det datumet ar forenligt med ramdirektivet eftersom det &r
ett minimidirektiv baserat pa artikel 192 Fordraget om FEuropeiska unionens
funktionssitt (FEUF).* Denna tolkning utesluter sdledes inte Kruses synsitt om nér
icke-forsamringskravet ska borja tillimpas ddremot niar maélet icke-forsdmringen ska

vara uppnatt.

Tillimpning av icke-forsimringskravet efter den 22 december 2012 (alternativt 2015)

Enligt min mening leder Kruses tolkning av icke-forsamringskravet som att det ska vara
uppnétt den 22 december 2015 (eller 2021/2027) till att det blir svérare att genomdriva i
enskilda fall pa grund av dess framatsyftande karaktir. Problemet vid genomdrivandet
av framéatsyftande miljomal ar att det dr mycket svart att visa pa ett kausalsamband
mellan en verksamhet eller atgird som tillstindsprovas eller dr foremal for tillsyn vid en
tidpunkt och kvaliteten i en ytvattenforekomst flera &r senare. Manga samband 1 naturen
ar koasartade och icke-linjéra vilket far till foljd att det &r mycket svart att visa pa att

vissa verksamheter ger upphov till vissa foljder efter en viss tid.*’ Ju lingre avsténdet i

44 RDV, artikel 4(1).

45 RDV, artikel 11(7).

46 Artikel 193 FEUF.

47 Gipperth (1999), s. 67 ff.
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tid desto svérare bor det vara att faststdlla vilka effekter en verksamhet kommer att ge

1‘48

upphov till.* Detta géller i synnerhet nér en recipient pdverkas av en blandning av
punktkillor och diffusa kéllor. I sd fall skulle en mindre férsimring kunna accepteras
eftersom det dr svart att visa att vattenforekomsten fortfarande skulle vara forsdmrad ar
2015/2021/2027 till f6ljd av en enskild verksamhet eller atgird som &ar foremal for
myndigheters tillstdndsprovning eller tillsyn. Forst efterat skulle en forsdmring faktiskt
kunna konstateras.

Skulle icke-forsdmringskravet didremot forstds som ett I6pande krav blir ett
genomdrivande enklare eftersom konsekvenser av en atgérd eller en verksamhet skulle
kunna beddomas pd kort sikt vilket bor minska en del av osdkerheten. Eftersom
ramdirektivet for vatten syftar till att hindra ytterligare forsdmringar talar &andamalsskal
for att icke-forsamringskravet inte ska gilla framétsyftande.*” Vidare kan det anforas att
definitionen av fOrsdmring antyder att det &r &tminstone en forsdmring mellan
ekologiska statusklasser som foreligger under a short period of time”. Aven om den
tidsperiod under vilken en forsdmring maste foreligga idag ar oklar kan det konstateras
att synen pa icke-forsdmringskravet som osjélvstandigt skulle leda till att ett sddant krav
forst skulle vara uppnétt ar 2027 i de fall malet om god ekologisk status har forldngts 1
tiden. Medlemsstater skulle da enbart vara skyldiga att forebygga forsdmringar fram till
2027 men inte forsdmringar som skulle kunna uppkomma under tiden. Kravet pé icke-
forsdmring bor darfor tilldmpas kontinuerligt efter den 22 december 2012 vilket innebér
att kravet pa att forsdmring inte ska uppkomma géller 16pande dérefter.

Aven ramdirektivets lydelse talar for en sidan 16sning eftersom det i artikel 4(1)
a) 1) inte faststdlls ndgon frist for malets genomforande, i motsats till de andra

miljomalen.

Om kravet pa icke-forsamring forstds som osjdlvstindigt

Skulle diremot malet icke-forsdmring forstds som att det inte ar sjdlvstindigt i
forhallande till méalet en god status 2015 uppkommer fragan hur medlemsstater maste
agera fram till den 22 december 2015 samt hur mélet om icke-forsdmring direfter
kommer att tillimpas. Att miljomaélet icke-forsdmring av status &r osjélvstandigt innebér
da att enbart mal om god status uppstills och att medlemsstaterna av detta implicit

uttrycker att statusen heller inte far forsdmras. Som ovan konstaterats tiacker ett sidant

48 For samma resonemang se Kruse, s. 51.
49 RDV, artikel 1, hindra ytterligare forsdmring”.
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maél inte fall av forsdmring frn hog till god status.

Har man kommit fram till att icke-forsdmringskravet &r osjdlvstindigt i
forhallande till mélet om god status kommer det dven 1 fortsdttningen att tillimpas
tillsammans med detta mal och hela tiden kontrolleras framatsyftande, en
forvaltningsperiod 1 taget. For de ytvattenforekomster for vilka mélet god ekologisk
status dr satt till ar 2021 eller 2027 kommer dd ndgon egentlig kontroll av icke-
forsamring inte kunna ske forrdn efter den tidpunkt da mélet ska vara natt. Som framgatt
ovan anser jag att denna losning inte dr dndamalsenlig 1 forhallande till ramdirektivets

syfte.

2.2.2 Bindande verkan av mél om icke-forsimring av ekologisk status

2.2.2.1 Hur direktiv binder medlemsstater

Vad giller de olika rittsakterna inom EU och deras rittsverkan &r den reglerad i
fordragen. For direktiv géller enligt artikel 288 FEUF tredje stycket att de dr bindande
avseende de resultat som ska uppnds, ddremot ska de Gverlimna at medlemsstater att
bestimma form och tillvigagéngssétt for uppndendet av det foreskrivna resultatet.
Generellt sett har dock EU-domstolen dlagt medlemsstaterna en skyldighet att:

”[...] vidta alla nodvindiga atgdrder for att sikerstdlla direktivets fulla

verkan i enlighet med det méal som efterstrivas med direktivet.”*°

Vilka skyldigheter en medlemsstat har samt hur langtgdende de ar framgar av
ordalydelsen i varje direktiv och far bedoémas fran fall till fall.”' Domstolen har i praxis
konstaterat att direktiv huvudsakligen kan syfta till tre olika typer av resultat.
Inledningsvis finns direktiv som syftar till att lagstiftningsatgédrder vidtas pd nationell
niva och att dessa regler kan kontrolleras av domstol eller forvaltningsmyndighet.? Det
handlar hdr om direktiv som foreskriver réttigheter och skyldigheter for enskilda
gentemot staten eller gentemot andra enskilda.”

Vidare menar domstolen att vissa direktiv tvingar medlemsstater att vidta atgarder
for att uppnd vissa allmdnna mél som inte dr kvantifierbara. Att mailen inte &r

kvantifierbara leder till att medlemsstaterna erhdller ett handlingsutrymme inom vilket

50 Kommissionen mot Frankrike, 26 juni 2003, C-233/00, p. 75.

51 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 36.

52 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 38, och Kommissionen mot
Frankrike, 18 juni 2002, C-60/01, p. 26.

53 Jans & Vedder, s. 144 f.
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de lamnas till sitt fria skon att avgora vilka dtgarder som ar nédvéandiga for att uppna det
mal som foreskrivs i direktivet.* Skulle det i ett sddant fall visa sig att mélet inte ar
uppnatt behover det inte betyda att medlemsstaten har misslyckats med att leva upp till
sin skyldighet enligt direktivet. Om situationen ddremot &r sddan att malet pa ett
bestdende och ingripande sétt inte uppnds sd har medlemsstaten Gverskridit det skon
som givits den och bryter dirmed mot direktivet.”®> Skulle en bestimmelse limna
skonsmassigt utrymme till medlemsstater att sjédlva bestimma innehéllet i de atgérder
som ska vidtas sa kan dessa heller inte tvingas till att skapa regler med ett visst innehall,
atminstone inte under den Gvergéngperiod som l6per fran tiden dé ett direktiv ska vara
implementerat till dess ett i direktivet stadgat resultat ska ha uppnétts.® T de fall
direktiv foreskriver icke-kvantifierbara mal rader det alltid en osdkerhet gillande hur
stort medlemsstaternas skonsmaissiga handlingsutrymme ér.

Slutligen finns det enligt EU-domstolens praxis direktiv som fOreskriver att
medlemsstater ska uppnd mycket noggrant och konkret angivna resultat efter utgdngen

t.57 Ett exempel pé ett sddant direktiv dr det gamla badvattendirektivet™

av en viss fris
Detta direktiv tillimpades 1 en provning om fordragsbrott som géllde Storbritannien. I
domen framgdr att direktivets mél ska tillimpas strikt och dven fast Storbritannien
vidtog alla genomfOrbara atgdrder for att uppnd det i direktivet foreskrivna resultatet sa
falldes de av EU-domstolen eftersom de inte hade lyckats visa att ndgon undantagsregel
i direktivet var tillimplig.”” Endast en absolut fysiskt omdjligt att nd direktivets maél
verkar kunna accepteras av EU-domstolen som en giltig ursdkt. Men det aligger da
medlemsstaten att visa att sd dr fallet.” T en senare dom rorande samma direktiv och
samma bestdmmelse félldes dven Nederldnderna och EU-domstolen konstaterade dé att
alla rimligen mojliga atgérder inte var tillrickliga om malet fortfarande inte var natt.”'
Séledes dr skyldigheten att vidta atgérder for att uppnd de stadgade mélen mycket

langtgaende nir dessa har angetts mycket noggrant och konkret.

Svéarigheten ligger, for det forsta, i att avgrdnsa olika typer av direktiv eller

54 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 39, och Kommissionen mot
Frankrike, 18 juni 2002, C-60/01, p. 27.

55 Kommissionen mot Italien (San Rocco), 9 november 1999, C-365/97, p. 68.

56 Stichting Natuur en Milieu m.fl. mot College van Gedeputeerde Staten van Groningen, 26 maj 2011,
C-165-167/09, p. 88.

57 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 40, och Kommissionen mot
Frankrike, 18 juni 2002, C-60/01, p. 28.

58 Radets direktiv 76/160/EEG av den 8 december 1975 om kvaliteten pa badvatten.

59 Commission v. United Kingdom, 14 July 1993, C-56/90, p. 42-44 och 47.

60 Anford dom, p. 46.

61 Kommissionen mot Nederldnderna, 19 mars 2002, C-268/00, p. 12.
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bestimmelser i1 direktiv mot varandra; dr mélen ndgorlunda konkreta si blir
skyldigheten for medlemsstater att vidta dtgirder mer ldngtgdende 4n om malen skulle
vara av allmin art. Nar mal Overgdr till att bli s precisa som i det gamla
badvattendirektivet far dock avgoras fran fall till fall. For det andra finns det svarigheter
att inom sarskilt den kategori av direktiv som foreskriver icke-kvantifierbara mal avgora
medlemsstaters skonsméssiga handlingsutrymme. Nésta avsnitt kommer att analysera pa
vilket sédtt mélet om icke-forsamring av ekologisk status binder medlemsstater, det vill

sdga hur stort handlingsutrymme medlemsstater erhdller enligt ramdirektivet.

2.2.2.2 Pa vilket sitt binder miljomalet icke-forsimring av ekologisk status

medlemsstaterna?

Miljomalet icke-forsdmring av status i ytvattenforekomster regleras i artikel 4(1) a) 1) i
ramdirektivet for vatten. Regeln foregds av ett stadgande att medlemsstaterna vid
genomforande av de Atgirdsprogram som anges 1 fOrvaltningsplanerna f{or

avrinningsdistrikt ska:

”genomfora alla dtgérder som édr nédvéndiga for att forebygga en forsimring
av statusen i alla ytvattenférekomster, om inte annat foljer av tillimpningen

av punkterna 6 och 7 och utan att det paverkar tillimpningen av punkt 8”

Inledningsvis far det noteras att medlemsstaterna, genom att de ska nd mélen vid
genomforande av atgirdsprogram, kan tidnkas vara begridnsade i sitt ansvar i ndgon
mening 1 det fall atgdrdsprogrammen inte forutser alla atgérder som édr nédvindiga for
att faktiskt nd miljomalen. Detta ar dock inte fallet eftersom ett tgardsprogram maste
innehalla samtliga atgdrder som krdvs for att nd mélen i artikel 4 i ramdirektivet for
vatten.®

Det har ovan konstaterats att medlemsstaters handlingsutrymme under direktiv
beror p& hur precist foreskrivna det bindande maélet &r.®® Ar mailet allmint hallet och
icke-kvantifierbart 6kar medlemsstaternas handlingsutrymme. Anger malet ddremot ett
mycket noggrant och konkret resultat minskar medlemsstaternas handlingsutrymme.

Fragan & om det mal som ska uppnas, att den ekologiska statusen i
ytvattenforekomster atminstone inte ska fOrsdmras, &r allmédnt hallet och icke-
kvantifierbart eller mycket noggrant och konkret?

Ramdirektivet for vatten har varit aktuellt 1 flera fordragsbrottsmal vid EU-

62 RDYV, artikel 11 (2) och (4).
63 Seovanunder2.2.2.1
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domstolen. De flesta av dessa dr dock kortfattat motiverade och bidrar inte till att
klargora rattsldget. I en dom dar Kommissionen hade dragit Luxemburg infér EU-
domstolen for ha inforlivat ramdirektivet for vatten pa ett ofullstéindigt séitt framkom
emellertid ndgot om EU-domstolens syn pa direktivet och dess miljomal.

I en allmin beddmning av hela direktivet konstaterar EU-domstolen att de flesta
av dess bestimmelser reglerar allmdnna och icke-kvantifierbara mal som ger
medlemsstaterna ett handlingsutrymme for att sjadlva vilja vilka atgirder som ska
vidtas.** Detta stadgande preciserar dock inte vilka mal som avses, det sdger ingenting
om vad som giller specifikt for artikel 4(1) a) 1). Vad allmént géller de mél i artikel 4 1
ramdirektivet for vatten konstaterar EU-domstolen att vissa begrepp i artikel 2 avser
vattenkvalitetsnormer och att medlemsstaterna méste uppfylla dessa enligt ramdirektivet
och sirskilt enligt artikel 4. Vad menar d4& EU-domstolen med att de
vattenkvalitetsnormer som anges i artikel 2 méste uppfyllas enligt artikel 4? I en senare
punkt i domen anges att skyldigheterna enligt artikel 4 i huvudsak innebér att

medlemsstaterna ska:

”vidta nodvandiga atgirder for att forebygga en forsamring av kvaliteten pa
de berdrda vatten och miljon i skyddade omraden samt for att forbattra och
aterstélla dem till de kvalitetsnivaer som anges i bestimmelserna i direktivet,

sarskilt artikel 2.7

Innan angavs att artikel 2 foreskrev vattenkvalitetsnormer, i den ovan citerade
meningen verkar dock dessa preciseras till kvalitetsnivéer. Det som tidigare bendmndes
vattenkvalitetsnormer likstéllas med en kvalitetsnivd. Detta preciserar skyldigheten att
inte forsdmra eftersom det alltid kan diskuteras om en norm innebér att nagot ska eller
bor ske. Att vara tvingad att genomfora en norm som bara bor uppnas dr enligt min
mening inte samma sak som att vara tvingad att genomfora en precist definierad
kvalitetsniva. Frdgan blir da hur precis denna kvalitetsniva &r.

Malet 1 friga géllde bland annat fordragsbrott pa grund av att Luxemburg
underlatit att implementera definitioner for bland annat god ekologisk potential. God
ekologisk potential d4r den kvalitetsnorm som géller for vattenforekomster som har
klassats som antingen konstgjorda eller kraftigt modifierade.”” Definitionen av god

ekologisk potential framgér av artikel 2(23) RDV som i sin tur hénvisar till bilaga V. I

64 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 43.
65 Anford dom, p. 5.

66 Anford dom, p. 7.

67 RDYV, artikel 4(1) a) iii) och 4(3).
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bilaga V till direktivet anges att ekologisk potential ska métas enligt samma
kvalitetsfaktorer som for ekologisk status, bilaga V under 1.1.5. Detaljgraden for malet
om god ekologisk status far &tminstone anses lika precist definierad som for god
ekologisk potential, det senare dr formodligen mer svardefinierat eftersom hidnsyn da
ska tas till de fysiska fordndringarna i en vattenforekomst, bilaga V under 1.2.5. Likvil
fastslar EU-domstolen att de skyldigheter som framgér genom en kombinerad ldsning
av artiklarna 2 och 4 &r detaljerade. Av detta méste enligt min mening f6lja att de
definitioner som anges i ramdirektivet rorande kvalitetsnivan i miljon, sisom ekologisk
status, dr detaljerade. Att inte forsdmra den ekologiska statusen blir foljaktligen en
detaljerad skyldighet. Av samma stycke framgar att dessa detaljerade skyldigheter ska
genomforas inom de frister som angetts for att forebygga en forsamring av statusen 1

8 Alltsd har medlemsstaterna med icke-

alla yt- och grundvattenférekomster.®
forsdmringskravet alagts en detaljerad skyldighet som de ska genomf6ra inom en viss
frist.

Senare i domen podngterar EU-domstolen att de skyldigheter som framgar av
artikel 7(2) i ramdirektivet for vatten har formulerats klart och otvetydigt.” I artikel 7(2)
iar en av de skyldigheterna att de mal som framgér i artikel 4 ska uppnis av
medlemsstaterna. Aven om EU-domstolens skrivning i forsta hand avsdg skyldigheterna
enligt artikel 7(2) ar det svart att pasta att skyldigheterna enligt artikel 4 inte inkluderas
genom uttalandet eftersom artikel 7(2) uttryckligen hénvisar till artikel 4 i dess helhet
vad giller ytvattenforekomster. Skulle skyldigheterna vad giller ytvattenforekomster 1
artikel 4 inte vara klara och otvetydiga far det enligt min mening till effekt att de
skyldigheter som framgér av artikel 7(2) inte heller kan vara det.

Avgorandet 1 malet mellan Kommissionen och Luxemburg foregicks av ett
yttrande frdn generaladvokat Eleanor Sharpston. I sitt yttrande menar hon att de
vattenkvalitetsnormer som anges i artikel 2 maste uppfyllas enligt artikel 4. Med
sddana vattenkvalitetsnormer asyftar hon uttryckligen kvalitetsnivder som god
ekologisk status.”! Hon utvecklar detta nir hon hidvdar att artiklarna 2 och 4 lésta
tillsammans alagger medlemsstaterna precisa skyldigheter eftersom vattenkvalitets-

normerna dr exakta, dessa skyldigheter ska uppnés inom en viss frist. Hon menar till

68 Kommissionen mot Luxemburg, 30 november 2006, C-32/05, p. 63.

69 Anford dom, p. 75.

70 Yttrande generaladvokat Sharpston, Foredraget 18 maj 2006, C-32/05, p. 10 och 12.

71 Anfort yttrande p. 10. se dven p. 75 fotnot 24 dér exakta vattenkvalitetsnormer likstdlls med mal om
god ekologisk status, bland annat.
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och med att dessa skyldigheter kan skapa rittigheter for enskilda.” De skyldigheter som
hon refererar till 4r dock sddana som att god ekologisk och kemisk status ska ha
uppnatts senast ar 20135, icke-forsimringskrav nimns inte.”” Om kraven att nd upp till en
viss kvalitetsniva &dr precisa sd maste enligt min mening kravet att atminstone bibehélla
nuvarande kvalitetsniva ocksé vara det.

Av det ovan anforda fir anses framga att de skyldigheter som framgér i artikel 4
tillsammans med artikel 2, inkluderat mal om att ekologisk status inte ska forsdmras, &r
detaljerade. De bendmns &dven som klara och otvetydiga vilket indikerar att EU-
domstolen verkar ha den uppfattningen att medlemsstaterna inte ldmnats ndgot storre
handlingsutrymme for att sjélva definiera ekologisk status. Vidare ska dessa
skyldigheter genomforas inom angivna frister. Generaladvokaten gér till och med sa
langt som att mena att kvalitetsmélen dr exakta, EU-domstolen aterger dock inte denna
formulering 1 sin dom.

Den hoga detaljgraden i malen for ekologisk status inskrdnker medlemsstaternas
handlingsutrymme. Det har framkommit att de mal som ska uppnds &r detaljerade, klara
och otvetydiga. Det dr varken detsamma som att de skulle vara allmdnna och icke-
kvantifierbara eller att de skulle vara ett mycket noggrant och konkret angivet resultat
som ska vara uppnétt efter utgdngen av en viss frist. Av EU-domstolens formuleringar
ligger det dock narmare till hands att tro att mélen 1 ramdirektivet &r av det mer strikta
slaget, d&ven om det inte kan likstillas med exempelvis mélen 1 det &ldre
badvattendirektivet. Skulle mil om icke-forsdmring inte nds bor 1 allménhet
fordragsbrott foreligga. I synnerhet maéste sd vara fallet om situationen &dr sadan att
malet pd ett bestdende och ingripande sitt inte uppnds.” Utrymme for undantag vid
forsdmringar av ekologisk status torde dirmed begrénsas till de i ramdirektivet angivna
undantagen. Medlemsstater skulle dock kunna visa pa en fysisk omdjlighet att nd malet
och dirmed undslippa ansvar. Bevisbordan for ett sadant pastdende vilar pa
medlemsstaten.”

I Sverige har miljobalkskommittén uttryckt att det inte finns négot stort utrymme

for att tolerera forsdmringar enligt ramdirektivet for vatten.” Regeringen har &ven

72 Anfort yttrande, p. 75.

73 Anfort yttrande, fotnot 10.

74 Kommissionen mot Italien (San Rocco), 9 november 1999, C-365/97, p. 68., se dven artikel 4(8) i
RDV som forbjuder att tillimpningen av ndgot undantag i artikel 4 permanent hindrar eller dventyrar
direktivets mal frén att nas.

75 Commission v. United Kingdom, 14 July 1993, C-56/90, p. 46

76 SOU 2005:59, s. 71.
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betonat att miljomalen ska ses som bindande.”

Vad giller de atgirder som ska vidtas for att uppna krav pa icke-forsimring av
ekologisk status sd 4r medlemsstaterna behoriga att sjdlva vilja de atgérder som behovs
for att uppna direktivets mal. Inledningsvis far det konstateras att ordalydelsen 1 artikel
4(1) a) 1) minskar handlingsutrymmet eftersom medlemsstaterna aldggs att vidta alla
atgirder som ir nédvindiga for att forebygga en forsdmring. Detta maste enligt min
mening innefatta alla typer av dtgdrder som behdvs for att sdkerstélla att statusen inte
forsdmras 1 en ytvattenforekomst. Medlemsstaterna ar fortfarande fria att sjédlva
bestimma vad som dr nddvindigt, men om en statusforsdmring faktiskt sker har de
formodligen en mycket daligt utgdngslidge nédr de ska forklara varfor de dtgirder som
vidtagits har varit tillrdckliga. Den diskretion som Jans och Vedder talar om for
genomforandet av direktivets mal bor av den anledningen vara begriansad nér det géller
krav pé icke-forsamring.”™

Om kravet pd atgidrder gar sa langt som nir ett direktiv uppger ett konkret och
mycket noggrant resultat som ska vara uppnatt vid utgdngen av en viss frist rdcker det
enligt EU-domstolens réttspraxis inte med att vidta alla rimligen mojliga atgarder eller
ens alla genomforbara dtgarder om resultatet inte har uppnatts.” Det &r dock i dagslaget
inte faststéllt exakt hur miljomélet rorande icke-forsamring av ekologisk status i
ytvatten ska forstas d&ven om det kan konstateras att sjdlva malet i sig &dr detaljerat, klart
och otvetydigt. Ett mél av sddan art tillsammans med stadgandet om att alla nddvéndiga
atgdrder ska genomforas bor inskrinka medlemsstaters frihet vad giller de dtgidrder som
ska vidtas. Andra artiklar dn artikel 4 preciserar ocksa nagra av de &tgdrder som
medlemsstaterna méaste vidta. Vad géller miljomal ar artikel 10(3) och artikel 22(4) av
intresse och kommer att diskuteras lingre ned. Till dess ytterligare rattspraxis kommer
fran EU-domstolen &r det dock inte helt klarlagt vad som ska rdknas som nodvéndig

atgérd.

2.2.3 Undantag frdn ramdirektivets mal om icke-forsamring

Miljomaélen i ramdirektivet kringskirs genom en en rad undantag. Dessa undantag ir en
integrerad del av ramdirektivet och forst efter att de har tillimpats framgér omfattningen

av medlemsstaternas skyldigheter. De tvd undantag som &r relevanta for malet icke-

77 Prop. 2009/10:184, s. 41 f.

78 Jans & Vedder, s. 396 dér de tar upp medlemsstaters diskretion vad géller att genomfora dtgérder for
direktivet i sin helhet.

79 Kommissionen mot Nederldnderna, 19 mars 2002, C-268/00, p. 12 och Commission v. United
Kingdom, 14 July 1993, C-56/90, p. 42-44 och 47.
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forsamring av status finns 1 artikel 4(6) och 4(7). For att kunna tillimpa nagon av dessa
undantag fOrutsétts att rekvisiten i artikel 4(8) och 4(9) ar uppfyllda. Artikel 4(8)
foreskriver att medlemsstater vid tillimpning av undantag fran ramdirektivets miljomal
maste se till att uppnaendet av ramdirektivets mél inte permanent forhindras inom andra
vattenforekomster 1 samma avrinningsdistrikt och att undantaget dr forenligt med
unionens Ovriga lagstiftning. Artikel 4(9) foreskriver att tillimpningen av undantagen i
ramdirektivet  sikerstiller  atminstone samma  skyddsnivd som  befintlig
unionslagstiftning. Dessa tva bestdmmelser underordnar ramdirektivet vid fall av
normkonflikt med annan unionslagstiftning i1 det fall den senare &r strdngare. I det

foljande kommer att redogoras for artikel 4(6) och 4(7) i ramdirektivet.

2.2.3.1 Artikel 4(6) Tillfilliga forsamringar

Artikel 4(6) foreskriver att tillfilliga fOrsdmringar inte utgdér en Overtrddelse av
direktivet om de &r resultatet av omsténdigheter som har orsakats av naturliga skil eller
force majeure som &r exceptionella eller som inte rimligen hade kunnat forutses, sirskilt
extrem Oversvimning och utdragen torka. Resultatet av omstidndigheter till foljd av
olyckor som inte rimligen hade kunnat forutses kan ocksa ligga till grund for undantag
enligt samma artikel.

Den tidsperiod under vilken en tillféllig forsémring kan vara ska ses i ljuset av hur
lange de naturliga skél som inte hade kunnat forutses och &dr exceptionella pagar samt
ndr tekniskt mojliga och inte oproportionerligt dyra 16sningar finns som kan aterstélla
statusen. Ar exempelvis en torka utdragen och det inte finns nigra tekniska 1sningar
verkar tiden kunna fOrlingas. Med naturliga skil si innefattas dven de atgirder
ménniskor vidtar for att sdkra liv eller egendom vid utdragen torka eller extrem
oversvimning.*® Termen “extrem Oversvimning” madste ses ihop med EU:s direktiv for
bedomning och hantering av dversvdmningsrisker.®' Detta direktiv, som administrativt
anvinder sig av de myndigheter ramdirektivet foreskriver ska finnas, fOrutsétter att
vissa forebyggande atgirder vidtas. Medlemsstater kan inte anvénda artikel 4(6) om de
inte har uppfyllt sina skyldigheter enligt dversvimningsdirektivet.** Att faststdlla vad

som kan klassificeras som en “utdragen torka” mdter ocksa problem. Klart dr att en

80 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 23.

81 Europaparlamentets och radets direktiv 2007/60/EG av den 23 oktober 2007 om beddmning och
hantering av 6versvamningsrisker.

82 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 23 f.
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torka &r ett naturligt fenomen som ska skiljas fran vattenbrist (som beror pad méansklig
paverkan), dven fast det forra kan forvérras av misskotta vattenresurser. Torka ska sedan
skiljas fran utdragen torka.*

For att undantaget 1 artikel 4(6) ska kunna tillimpas av medlemsstater krdavs dock
att ett antal villkor ska vara uppfyllda. Alla genomforbara dtgirder maste vidtas for att
forebygga ytterligare forsdmring (artikel 4(6) a)). Forutsittningarna for att en
omstidndighet dr exceptionell eller inte rimligtvis hade kunnat forutses ska foreligga,
indikatorer for detta ska finns i forvaltningsplanen (artikel 4(6) b)). Atgirder som vidtas
finns med 1 atgdrdsprogrammet och hindrar inte aterstéllandet av vattenférekomsten nér
vél de exceptionella omsténdigheterna inte lédngre foreligger (artikel 4(6) c)). Varje ar
ska effekterna av de omstédndigheter som ledde fram till att artikel 4(6) aktualiserades
ses Over. Alla genomforbara atgirder som ar tekniskt mdjliga och inte é&r
oproportionerligt kostsamma ska vidtas for att dterstdlla vattenforekomsten till den
status som foreldg fore den exceptionella omstiandigheten (artikel 4(6) d)). Effekterna av
de omstindigheterna och de atgirder som vidtagits enligt punkt a) och d) for att statusen

inte ska forsimras men aterstillas ska finnas med 1 nésta uppdaterade forvaltningsplan

(artikel 4(6) e)).

2.2.3.2 Artikel 4(7) Nya modifieringar i en ytvattenforekomsts fysiska

karakteristika eller nya hallbara ménskliga utvecklingsverksamheter

Artikel 4(7) foreskriver att nya modifieringar 1 en ytvattenforekomsts fysiska
karakteristika eller fordndringar i nivdn hos grundvattenforekomster kan undanta
medlemsstater fran att uppfylla kravet pad att forebygga forsamringar. Samma artikel
medger dven undantag for en forsamring fran hog till god status i en ytvattenforekomst
till f61jd av nya hallbara ménskliga utvecklingsverksamheter. Bdda dessa undantag kan
bara tilldmpas nér en rad villkor &r uppfyllda. Tvé olika typer av undantag finns ddrmed
1 artikel 4(7).

Vad angér nya modifieringar av den fysiska karakteristikan i vattenforekomster sa
avses med detta fordndringar i de hydromorfologiska forhallandena déar bland annat
flode, djup, djupvariationer, forbindelse med grundvatten och struktur i strandzonen
ingdr. Vattenkraft &r en sddan verksamhet som kan éndra den fysiska karakteristikan i en

vattenforekomst.** Detta innebér att forsimringar till foljd av utsldpp av fororenande

83 A.a.,s. 24.
84 A.a.,s. 24.
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dmnen inte kan omfattas av undantagen i artikeln (annat dn nir dessa hérrér frén
hallbara minskliga utvecklingsverksamheter som forsdmrar fran hog till god status). Att
modifieringarna maste vara nya bor enligt Jans och Vedder innebéra att de inte har
tillkommit efter tiden for ramdirektivets implementering, det vill sédga efter den 22
december 2003.%

Termen “héllbara méanskliga utvecklingsverksamheter” behdver ocksa diskuteras.
Den definieras ndmligen inte 1 ramdirektivet for vatten. I CIS vigledande dokument
rorande undantag fran ramdirektivets miljomal konstateras att begreppet svarligen kan
kvalificeras materiellt sett eftersom detta beror pa tid, skala, involverade aktdrer och
information. Géllande sjélva processen for héllbara minskliga utvecklingsverksamheter
verkar dock mer precisa krav kunna uppstillas. Sadana projekt bor darfor folja
ramdirektivet sjdlvt men dven direktiv om beddmning av vissa planer och programs
miljopaverkan®, direktiv om beddmning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och
privata projekt”’” och Arhus-direktiven®. For utformande av processen ska dven
viagledning hdmtas frin grundliggande miljoréttsliga principer inom EU som de
uttrycks i artikel 191(2) FEUF samt principer om god forvaltning (se sarskilt artikel 41 1
EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna).*” De ovan ndmnda reglerna minskar i
viss man medlemsstaternas handlingsutrymme vid tilldmpning av artikel 4(7), dock inte
i den mén att det kan ségas klarlagt vilka verksamheter som ér att definiera som hallbara
manskliga utvecklingsverksamheter.

Nér nagon av ovanstdende fordndringar dr for handen kan 4(7) anvéndas av
medlemsstater. Dess tillimpning villkoras dock av fyra punkter i bestimmelsen som alla
maste vara uppfyllda. Forst maste alla genomforbara atgirder vidtas for att mildra
negativa konsekvenserna for vattenforekomstens status (artikel 4(7) a)). Att atgdrderna
ska vara genomforbara bor innebdra att dessa ska vara tekniskt genomforbara, inte leda
till oproportionerliga kostnader samt vara kompatibla med fordndringen i

vattenforekomsten som fOranlett undantagets anvdndande. Det far noteras att ett

85 Jans & Vedder, s. 396.

86 Europaparlamentets och Radets direktiv 2001/41/EG av den 27 juni 2001om bedémning av vissa
planers och programs miljopaverkan.

87 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av
inverkan p& miljon av vissa offentliga och privata projekt (kodifiering).

88 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allménhetens tillgdng
till miljéinformation och om upphévande av radets direktiv 90/313/EEG och Europaparlamentets och
radets direktiv 2003/35/EG av den 26 maj 2003 om atgirder for allménhetens deltagande i
utarbetandet av vissa planer och program avseende miljon och om éndring, med avseende pa
allménhetens deltagande och rétt till rittslig provning, av radets direktiv 85/337/EEG och 96/61/EG.

89 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 24 f.
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mildrande inte 4&r samma sak som en kompensation av de negativa foljderna av
aktiviteten.”

Vidare ska skédlen for fordndringarna av vattenfoérekomsten anges och forklaras 1
forvaltningsplanen for det vattendistrikt dir fordndringen dger rum (artikel 4(7) b)).
Detta kan forstds som att undantaget enbart kan tillimpas pé forvaltningsnivd och inte
aberopas av en enskild verksamhetsutdvare 1 en tillstindsprovning fore det att behorig
vattenmyndighet uppdaterat sin forvaltningsplan. CIS menar dédremot att bestimmelsen
innefattar en rapporteringsskyldighet men att nya modifieringar eller hallbara ménskliga
utvecklingsverksamheter mycket védl kan &dga rum under en {fOrvaltningscykel.
Medlemsstaterna dr sedan tvingade att ange och forklara tillimpningen av undantaget i
nistkommande forvaltningsplan.”’ En sddan tolkning ryms inom direktivets ordalydelse
men kan skapa problem rent administrativt for medlemsstater. Tillstdindsmyndighetens
tillimpning av undantaget kan exempelvis mycket vil skilja sig fran
vattenmyndighetens (som ska uppritta forvaltningsplanen). Det &r d& upp till den forra
att fatta ett korrekt beslut rorande vilka verksamheter som kan undantas fran direktivets
miljomal. Ett samrad bor da lampligen ske med behorig vattenmyndighet.

Skélen for modifieringarna eller den hallbara utvecklingsverksamheten ska ocksa
vara ett allminintresse av storre vikt (artikel 4(7) c)). I litteraturen har anméirkts att
termen allménintresse av storre vikt anvdnds 1 liknande utformning i artikel 6(4) 1

t”2 Om bestimmelserna

habitatdirektivet for att tilldimpa undantag i1 det direktive

kommer att fa en liknande tillimpning kan Kommissionens (icke bindande) védgledning

om artikel 6(4) i habitatdirektivet vara upplysande.” Att det ror sig om mycket viktiga

projekt for att uppfylla rekvisitet torde std klart efter en ldsning av preambeln till

ramdirektivet for vatten dér det framgar att fordndringar ska vara av “utomordentligt
99 94

stor betydelse fran allmén synpunkt”.

Alternativt ska fordelarna med de nya atgérderna i forhéllande till ménsklig hélsa,

90 A.a.,s. 27.

91 A.a.,s. 29.

92 Jans & Vedder, s. 396, Lee, s. 34 (fotnot 33) samt Common Implementation Strategy for the Water
Framework Directive (2000/60/EC), Guidance document no 20, Guidance Document on Exemptions
to the Environmental Objectives, s. 27.

93 Av ”Kommissionens végledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 42/93/EEG fran januari 2007” s. 8
framgar att tvingande orsaker som har ett visentligt allménintresse kan ta sikte pa: situationer dér en
plan eller ett projekt ar absolut nédvandiga for
- dtgéirder eller politik som syftar till att skydda vérden som é&r grundldggande for medborgarnas liv
(hélsa, sikerhet, miljo),

- politik som &r grundlaggande for staten och samhéllet,
- genomforande av verksamhet av ekonomisk eller social karaktar som fullgdr vissa skyldigheter i
samband med offentliga tjénster.”.

94 Preambeln till RDV, skil 32.
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sdkerhet eller en héllbar utveckling dvervidga fordelarna med att uppnd malen 1 artikel
4(1) for miljon och samhéllet. Denna andra del av artikel 4(7) c¢) har en annan logik &n
den forsta dir konstaterandet av ett allménintresse av storre vikt ar tillrackligt. Av CIS
vigledande dokument framgar att i fall av forsdmring av ekologisk status sa ska forlust
av biodiversitet vigas mot eventuella fordelar for vattenanvdndning, déri inkluderat
globala fordelar.”

En sddan intresseavvagning ar i hogsta grad delikat eftersom den vad giller
vattenkraft stdller brukande av vatten for kraftindamal mot de storningar som
uppkommer 1 det akvatiska ekosystemet pa grund av sddan verksamhet. Denna uppsats
rymmer inte svaret pd vad som &r en skilig avvigning mellan de tva intressena. I en
rapport fran Stockholm Environment Institute som undersoker implementeringen i
Sverige av ramdirektivet for vatten och det s& kallade fornybarhetsdirektivet™
konstateras dock att motsdttningen mellan de tva direktiven, for Sveriges del, verkar
overdriven med undantag for hur elcertifikatsystemet gynnar mindre vattenkraftverk.
Har laggs istéllet vikt vid att etablera hotet mot den biologiska méngfalden och
klimatproblematiken som tvd likvirdiga problem.”” Ett likstillande av dessa tva
intressen bor fa till konsekvens att en verksamhet som enbart i mindre omfattning bidrar
till det ena intresset samtidigt som det pé ett betydande sitt forsvarar uppniendet av det
andra intresset svarligen kan betraktas som héllbar och dirmed inte Gverviga de
intressen som skyddas i artikel 4(1). Det aterstar att se om samma instidllning kommer
att vinna gehor i ett provningsforfarande.

Artikel 4(7) d) rymmer slutligen ett krav pé att de nyttiga mal som asyftas med
atgirden inte kan, av tekniska skél eller pa grund av orimliga kostnader, uppnés pa ett
annat sitt som skulle vara betydligt béttre for miljon. Sddana alternativ som kan
undersokas kan vara, men begridnsas inte till, olika lokaliseringar, utformningar eller
metoder.” Tekniska skil som forhindrar ett alternativt sétt att nd nyttiga mal foreligger
enligt CIS om ingen teknisk 16sning finns, tidsatgangen for att 16sa problemet overstiger
tillgédnglig tid eller att det inte finns ndgon information om orsaken till ett problem

varfor det heller inte kan 16sas. Frdgan om det finns tekniska skl till att inte kunna

95 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 28.

96 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi fran fornybara energikéllor och om dndring och ett senare upphévande av
direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG.

97 Rudberg, s. 19.

98 Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), Guidance
document no 20, Guidance Document on Exemptions to the Environmental Objectives, s. 15.
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presentera ett alternativ rymmer inte ndgon kostnadsbedomning.” Artikel 4(7) d) kan
dock medge undantag om de tekniskt mojliga alternativen dr orimligt dyra.

En 6ppen frdga under artikel 4(7) d) dr om alternativ kraftproduktion i vissa fall
kan uppfylla kriterierna ndr det handlar om utbyggnad av smaskalig vattenkraft i
biologiskt kinsliga vattenforekomster. Ar exempelvis vindkraft ett betydligt bittre
alternativ for miljon?

Ar samtliga ovan nimnda krav uppfyllda kan en verksamhet tilldtas trots att den

medfor en forsimring av den ekologiska statusen i en vattenforekomst.

2.2.4 Medel for att genomfora miljomaélet icke-forsdmring av ekologisk

status 1 ytvattenforekomster

En rad olika &tgirder kan vidtas for att uppna miljomal. Ett led i det réttsliga
genomforandet av miljomal ar att ge dessa mal, eller delar av dessa mal, en réttsverkan.
Nér ett miljomal ges réttsverkan som kan ge upphov till krav mot enskilda kan man
ocksa borja tala om att en miljokvalitetsnorm har uppstétt. Gransdragningen mellan
miljomal och miljokvalitetsnormer gir enligt min mening dar, vid dess formaga att
skapa rittigheter och skyldigheter for enskilda. I det foljande kommer darfér en

genomgang att ske av de fall ramdirektivet foreskriver réattsverkan at miljomal.

2.2.4.1 Grunden for genomforande av miljomal i ramdirektivet for vatten

Ovan har konstaterats att de miljokvalitetsnormer som ska faststdllas enligt
ramdirektivet for vatten inte kan reglera samtliga kvalitetsfaktorer som tillsammans
utgdér den ekologiska statusen. Miljokvalitetsnormer kan darfor inte reglera icke-
forsdmring av ekologisk status. Darmed dr det inte sagt att ramdirektivets mal inte ska
uppnds och att konsekvensen av detta kan leda till att miljokvalitetsnormer &nda
upprittas av medlemsstaterna ndr de implementerar ramdirektivet for vatten.
Medlemsstaterna dr tvingade att uppritta atgdrdsprogram med visst innehdll. Dessa
atgdrdsprogram leder i sin tur till att andra bestimmelser aktualiseras.

Atgérdsprogram ska béde innehélla grundliggande och om det behdvs
komplementerande atgirder. Tva grundliggande atgarder listas i artikel 11(3) for att
genomfora ramdirektivets miljomal, innefattat kravet péd icke-forsdmring av den
ekologiska statusen. Dessa dtgirder ska, som framgétt i texten om atgérdsprogram ovan,

uppfyllas. Under artikel 11(3) a) foreskrivs rent allméint att medlemsstaterna ska vidta

99 A.a.,s. 12.
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de tgirder som krivs for att genomfora unionslagstiftningen for skydd av vatten,
inklusive ramdirektivets bestammelser. Artikel 11(3) c) foreskriver att medlemsstaterna

ska vidta:

»Atgirder for att frimja en effektiv och héllbar vattenanvindning for att

undvika att uppndendet av de mél som anges i artikel 4 dventyras.” '

Vad en effektiv och héllbar vattenanvandning ar ldmnas till medlemsstaterna att
definiera. Deras tolkningsutrymme begrinsas genom bestimmelsens héanvisning till
artikel 4. Artikel 11(3) a) och c) ger till foljd att medlemsstaterna maste vidta atgérder
for att uppna miljomalen i artikel 4. Sarskilt artikel 10(3) och artikel 22(4) blir aktuella i

detta hanseende.

2.2.4.2 En alternativ form av miljokvalitetsnormer i ramdirektivet artikel 22(4)

I artikel 22(4) RDV framgér att miljomalen i artikel 4 1 ramdirektivet for vatten och de
miljokvalitetsnormer som har faststdllts enligt bilaga V till ramdirektivet betraktas som
miljokvalitetsnormer med avseende pa artikel 2(7) och 10 i direktiv 96/61/EG, édven
kallat IPPC-direktivet.'”" Artikel 2(7) i IPPC-direktivet definierar en miljokvalitetsnorm

som:

ett antal krav som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given miljo
eller en sdrskild del av denna milj6, enligt vad som anges i

gemenskapslagstiftningen.”

Denna definition dr mycket vidare @n den i artikel 2(35) i ramdirektivet eftersom

en miljokvalitetsnorm inte lingre méste reglera koncentrationen av fororenande dmnen,

100 RDYV, artikel 11(3) c). ”Vattenanviandning” definieras enligt RDV, artikel 2(39) som: “vattentjinster
samt all annan verksamhet som enligt artikel 5 och bilaga II anses ha en vésentlig effekt pa
vattenstatusen. Detta begrepp géller for artikel 1 och for den ekonomiska analys som utfors enligt
artikel 5 och bilaga III.b.” Enligt ordalydelsen ska alltsa inte definitionen tillimpas vad géller artikel
11. Det ar i sé fall oklart om vattenanviandning ska fé en bredare innebdrd som innefattar all mansklig
anvandning av vatten.

101 Rédets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgérder for att férebygga och
begransa fororeningar. Detta direktiv har efter ett flertal fordndringar kodifierats till
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/1/EG av den 15 januari 2008 om samordnade atgarder
for att forebygga och begrinsa fororeningar (kodifierad version), dven det kallat IPPC-direktivet. De
hir aktuella bestimmelserna dr desamma dessa direktiv emellan. Detta direktiv ersétts dock fran och
med den 14 januari 2014 av Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november
2010 om industriutslapp (samordnade dtgérder for att forebygga och begrinsa fororeningar), dven
kallat IED-direktivet, enligt artikel 81 sistndmnda direktiv. Bestimmelserna i artikel 2(7) och 10
IPPC aterfinns dock dven i IED-direktivet, se artikel 3(6) respektive artikel 18. Foljaktligen bor inte
fordndringarna av direktiv leda till att hdnvisningen i artikel 22(4) saknar relevans. Domstolen har
dven likstdllt direktiv 96/61/EG och 2008/1/EG i ett mal Stichting Natuur en Milieu, 26 maj 2011, C-
165-167/09, p. 55. Det aterstar att se om samma sak géller i forhallande till IED-direktivet. Detta
direktiv har dock bevarat lydelsen i de relevanta bestimmelserna vilken talar for en sadan slutsats.
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det kan vara ett krav vilket som helst. Dessa krav &r heller inte begrinsade till en viss
typ av miljo som vatten, sediment eller biota utan kan uppstéllas pd vilken miljo eller
del av denna miljo som helst. Av artikel 10 1 direktiv 96/61/EG framgér att om inte
regler om bdsta tillgdngliga teknik ger till foljd att miljokvalitetsnormen f6ljs sa ska
strdngare krav stillas.

Miljomalen ska da betraktas som miljokvalitetsnormer och dessa normer kan avse
vilka krav som helst pad vilken milj6 som helst. Detta maste innebédra att de
kvalitetsfaktorer som ligger till grund for ekologisk status blir miljokvalitetsnormer som
foreskriver att det forhallande i miljon ska rdda som krivs for att uppna den status som
krdvs enligt artikel 4 inom foreskriven tid. Huvudregeln blir d& att varje
ytvattenforekomst ska ha god status 2015 och inte forsdmras. De undantag som artikel 4
erbjuder ger forstas till f6ljd att miljokvalitetsnormen for manga ytvattenforekomster ser
annorlunda ut.

Att samtliga miljomal 1 artikel 4 ska betraktas som miljokvalitetsnormer innebar
att kravet pd icke-forsdmring &r en miljokvalitetsnorm. Denna norm kommer da att
uttrycka att den status som faststillts i en ytvattenforekomst inte far forsdmras. Sjélv
menar jag att utifrdn ramdirektivets lydelse, systematik och syfte sé finns skil att hdavda
att en sddan norm ska tillimpas fran det att den ekologiska statusen faststillts genom en
forvaltningsplan och ett atgardsprogram faststillts, ndgot som ska ha skett senast den 22
december 2009. Fran det att atgdrdsprogrammet &r operationellt ska statusen inte
forsdmras 1 den ndmnda ytvattenforekomsten, ett krav som enligt mig kan ses som
kontinuerligt och ska gélla fran den 22 december 2012. Miljokvalitetsnormen tar da
sikte pa den kvalitet som redan finns och relaterar inte till de méal om forbattring som far
ses som skilda miljokvalitetsnormer.

Inneborden av artikel 22(4) stdr 1 bjart kontrast till hur miljokvalitetsnormer
annars uppfattas i ramdirektivet for vatten. Denna artikel omfattar forutom miljomaélen i
artikel 4 dven samtliga miljokvalitetsnormer som ska upprittas enligt ramdirektivet.
Den resulterar darmed 1 att alla miljokvalitetsnormer far en fordndrad, se forstérkt,
betydelse. Eftersom regleringarna av miljokvalitetsnormer och vad sddana normer kan
avse skiljer sig sa mycket at kan man fraga sig om unionslagstiftaren nidr denne
formulerade artikel 22(4) ville begrinsa dess tillamplighet till vissa speciella fall. Nagot
som eventuellt skulle finna stod i1 det faktum att artikel 22 har rubriken "Upphdvanden
och overgangsbestdmmelser”. I sa fall maste i avseende pa” i artikel 22(4) forstds som

att miljomalen i artikel 4 och miljokvalitetsnormer som faststillts enligt ramdirektivet
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for vatten enbart ska vara miljokvalitetsnormer nir direktiv 96/61/EG ér tillampligt.
Direktiv 96/61/EG dr som framgatt ovan kodifierat genom direktiv 2008/1/EG
(fortfarande kallat IPPC-direktivet). Detta direktiv tillimpas pa saddana anldggningar
som ndmns i dess bilaga I. Det skulle da framst bli vid tillstandsprovning av tung
forbrannings- (energi-), metall-, mineral-, kemi-, avfallshanterings-, slakt- och
pappersindustri som miljomalen i artikel 4 vore att betrakta som miljokvalitetsnormer.
Detta skulle pé ett patagligt sitt reducera tillimpningsomradet for artikel 22(4). Inte ens
vid provning av nya storre vattenkraftverk skulle miljomalen i artikel 4 ramdirektivet
for vatten kunna betraktas som miljokvalitetsnormer eftersom dessa anlidggningar &r
svara att ldsa in 1 bilaga I till direktiv 2008/1/EG.

Ett alternativt sdtt att se pa saken &r att argumentera for att "med avseende pa” inte
ger tillrdckligt stod for att begrdnsa tillimpningsomradet for artikel 22(4) till de
verksamheter som omfattas av IPPC-direktivet. For att begrénsa tillimpningsomridet
for artikel 22(4) till det som géller for IPPC-direktivet borde en tydligare referens till
det direktivets begransade tillimpningsomrade ha skrivits in 1 artikeln. I dess nuvarande
lydelse framgar bara att miljokvalitetsnormer och ramdirektivets miljomal ska betraktas
som miljokvalitetsnormer enligt en artikel som definierar dem och en annan som
faststéller att strangare villkor &n bista tillgéngliga teknik ska anvdndas om normen inte
foljs. Miljokvalitetsnormer skulle med en sadan tolkning fa en stor inverkan vid
tillstdndsbedomningar.

I avsaknad av praxis dr det svart att med visshet motivera ndgon av tolkningarna
fore en annan. Vad som kan konstateras dr dock att om den senare tolkningen skulle
vinna stod s& skulle regleringen av miljokvalitetsnormer i ramdirektivet for vatten
kastas 6ver dnda. Det kan knappast ha varit lagstiftarens avsikt. Starka systematiska skal
talar darfor for att artikel 22(4) enbart ska tillimpas i de fall IPPC-direktivet &r
tillimpligt. Det kommer dven vara utgangspunkten i det foljande.

Néar artikel 22(4) ar tillamplig géller dock langtgdende krav. Artikel 22(4)
foreskriver med sin hianvisning till artikel 2(7) 1 IPPC-direktivet att miljomalen 1 artikel
4 ska vara miljokvalitetsnormer. Dessa miljokvalitetsnormer omfattar enligt nimnda
artikel 1 IPPC-direktivet “ett antal krav som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for
en given milj0”. Dessa krav begrédnsar sig inte likt artikel 10 1 ramdirektivet {6r vatten
till storningar som sker fran punktkédllor och diffusa kéllor (jdmfor nedan).
Miljokvalitetsnormer enligt IPPC-direktivet kan reglera alla kvalitetsfaktorer som avgor

ekologisk status. Det medfor att ndr artikel 22(4) ér tillamplig sd finns goda
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forutsdttningar att genomfora miljomaélen 1 artikel 4.

Ett frigetecken for genomférandet maste dock uppstillas. Artikel 22(4)
foreskriver endast att miljomalen ska betraktas som miljokvalitetsnormer enligt artikel
2(7) och 10 i IPPC-direktivet. Vem som ska uppritta dessa miljokvalitetsnormer
framgar inte. Man kan fraga sig om ndgra egentliga miljokvalitetsnormer ens behdver
uppréttas eftersom det racker med att de befintliga miljomalen betraktas som sadana.
Varje kvalitetsfaktor som avgor status ska da vara uppfylld vid en viss tidpunkt for en
given miljo. Miljomélen far en direkt rattsverkan. I praktiken leder detta stadgande till
att medlemsstater bor reglera miljomélen 1 artikel 4 1 ramdirektivet som

miljokvalitetsnormer.

2.2.4.3 Genomforande av miljomal genom tillimpning av artikel 10(3)

ramdirektivet for vatten

Artikel 10 RDV behandlar det kombinerade tillvigagingssittet som ska anvéndas for
utsldpp till ytvatten fran alla punktkéllor och alla diffusa kéllor som omfattas av
artikeln, artikel 10(1). Av ordalydelsen framgér att det kombinerade tillvigagéngssattet
ar begrénsat till att gilla utsldpp till ytvatten. Enligt artikel 10(2) ska medlemsstater
tillimpa utsldppsregler som grundar sig pa bésta tillgédngliga teknik, relevanta
gransvirden for utsldpp, eller (vid diffusa utsldpp) annan relevant unionslagstiftning
inklusive bdsta miljopraxis dér det dr lampligt. Dessa utslédppsregler kan dock skérpas. I
det fall ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm som upprittats 1 enlighet med
unionslagstiftningen uppstéller strangare villkor &n vad som blir resultatet med bista
tillgingliga teknik, grénsvirden for utslépp eller annan relevant unionslagstiftning
maste strangare utsldppsregleringar faststéllas, artikel 10(3). Denna artikel &dr central for
genomforandet av ramdirektivet eftersom den preciserar att vissa kvalitetsmal eller
kvalitetsnormer kan medfora stringare regler dn exempelvis krav pé bésta tillgdngliga
teknik. Sddana kvalitetsmal och kvalitetsnormer far foljaktligen en mycket stark
rattsverkan eftersom de Overordnas centrala bestimmelser om granser for utslapp vid
killan. Nagot medlemsstater maste beakta nir de stiftar lagar om tillstdndsprovning for
verksamheter som péverkar sddana kvalitetsmal eller kvalitetsnormer. Har méste dock
poédngteras att artikel 10(3) begrinsas till att omfatta utslédpp till ytvatten fran
punktkillor och diffusa kéllor.

Vad menas d4 med kvalitetsmal? Inneborden av termen definieras inte 1 direktivet

och dr en av de saker som forsvarar dess tillimpning, ndgon helt siker slutsats gar inte
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att dra. Fragan som ér relevant i denna uppsats dr om kvalitetsmél omfattar miljomal i
artikel 4 i ramdirektivet for vatten.

Denna friga ér relevant for att se om direktivet 1 artikel 10 erbjuder en mekanism
for genomforande av de miljomal som uppstills i1 artikel 4. Som visats ovan omfattar
inte miljokvalitetsnormer alla de kvalitetsfaktorer som paverkar den ekologiska
statusen, det kan darfor vara intressant att se om krav i sé fall skulle kunna skirpas med
anledning av att malen i artikel 4 inte natts.

Inledningsvis far ramdirektivet undersdkas utifran sin lydelse, omfattas miljomal
av begreppet kvalitetsmdl? Av ramdirektivet framgdr att miljomalen i artikel 4 dr mal
om att en viss status ska uppnas. Denna status dr definierad och tar sikte pd vattnets
beskaffenhet utifrdn en rad objektivt kvantifierbara faktorer. Med andra ord tar statusen
sikte pd wvattnets kvalitet, nagot som framgéar redan av definitionen av ekologisk
status.'” I korthet dr miljdmélen mal om en viss status — mal om en viss kvalitet — ett
kvalitetsmal. Att inte termen miljomal anvénts i artikel 10 kan ha sin forklaring i att
artikeln syftar till unionens lagstiftning 1 sin helhet och att anvindandet av termen
miljomal skulle kunna ha en begridnsande effekt pa artikelns tillimplighet eftersom
termen “kvalitetsmal” kan sdgas omfatta fler sorters mél 4n enbart “miljomal”. Ett
faktum som mojligtvis motsdger denna tolkning &r att kvalitetsmalet ska vara upprittat i
enlighet med nadgon gemenskapslagstiftning enligt artikel 10(3) i ramdirektivet. Ett
kvalitetsmédl skulle d& vara tvunget att vara ett mal som uppkommit genom en
bestimmelse 1 exempelvis ett direktiv och inte en bestimmelse i ett direktiv. Ndgot som
skulle utesluta de miljomal som foreskrivs i artikel 4 i ramdirektivet. Mot detta kan i sin
tur argumenteras att artikel 10(3) forutsatter att de miljomal som rdknas upp i artikel 4
kommer upprittas i nationella réttssystem i enlighet med ramdirektivet, vilket mojliggor
tillimpning av miljomélen i artikel 4. Nigon sdker tolkning &r svér att gora varfor
ramdirektivets systematik far bli vigledande.

Ledning i frdgan om kvalitetsmal omfattar miljomal kan ocksa sokas i skél 40 i
preambeln till ramdirektivet. Hér framgar att gemenskapens vattenpolitik for
forebyggande och reglering av fOroreningar bor utgd frin ett kombinerat

tillvigagéngssétt och anvénda reglering av fororeningar vid kéllan genom:
att faststélla grénsvérden for utslépp och miljokvalitetsnormer”

Ett kombinerat tillvigagangssitt ska sdledes ske genom att grinsviarden och

102 RDV, artikel 2(21).
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miljokvalitetsnormer faststills. Enligt artikel 2(36), som ska tjana som definition av ett
kombinerat tillvigagangssitt, dr ett sadant tillvigagangssitt den reglering av utsldpp till
ytvatten som anges 1 artikel 10. I artikel 10(3) fastslis som bekant att om inte
kvalitetsmél nas med tillampning av utslédppsregleringar i 10(2) sé ska strdngare villkor
faststillas. Lést 1 ljuset av skél 40 1 preambeln forefaller termen “kvalitetsméal” 1 artikel
10(3) inte innefatta miljomal; preambeln ndmner enbart miljokvalitetsnormer som den
reglering som tar hédnsyn till tillstdnd i recipienten. Men det faktum att miljomal inte
omndmns 1 skdl 40 i preambeln behover inte betyda att de inte kan vara siddana
kvalitetsmal som anges i artikel 10(3). Négra kvalitetsmal gar 6verhuvudtaget inte att
identifiera i skal 40, vilket inte ger till resultat att “kvalitetsmal” helt kan uteslutas ur
artikel 10(3).'” Som jamforelse kan det noteras att artikel 10(2) omfattar fler
regleringstyper dn vad som ndmns 1 skdl 40 genom att dven foreskriva om bista
tillgéngliga teknik och bésta miljopraxis, ndr skél 40 bara tar upp grinsvirden for
utslapp. Denna preambel kan dirfor inte ses som uttdmmande nir den beskriver ett
kombinerat tillvigagangssatt. Skil i en preambel ar 1 regel till for att stodja en tolkning
enligt artiklarna men &r inte sjdlvstindiga bestimmelser. Preambeln utesluter ddrmed
inte att kvalitetsmél kan innefatta miljomal 1 ramdirektivet.

Termen kvalitetsmél anvinds &dven pé& andra platser i ramdirektivet, en
undersdkning av dessa kan bidra till att oka forstéelsen for termens innebord. Overlag
forekommer “kvalitetsmal” sparsamt men &r framtrddande i bilaga IX dir det framgar
att dotterdirektiven till direktiv 76/464/EEG uppstiller kvalitetsmil. En tolkning &r da
att artikel 10(3) syftar pa just dessa kvalitetsmél eftersom ordalydelsen dverensstimmer.
Det skulle dven vara logiskt att ramdirektivet vill sdkra att bestimmelser 1 andra
miljoskyddsdirektiv genomfors med hjélp av ramdirektivet for vatten som 1 sin artikel
4(9) faststiller att skyddsnivan i &vrig unionslagstiftning ska sikerstillas. Aven det
faktum att artikel 10 i ramdirektivet dr begrénsad till att reglera utslépp till ytvatten fran
punktkillor och diffusa kéllor talar for begreppet kvalitetsmal 1 artikel 10(3) innefattar

103 Hér kan da hévdas att kvalitetsmal i artikel 10(3) ska likstéllas med miljokvalitetsnormer. Det bor i s&
fall papekas att artikel 10(3) dven innehéller termen “kvalitetsnorm”. Detta begrepp rymmer enligt
min mening miljokvalitetsnormer varfor en dubbelreglering uppstér om termen kvalitetsmal d&ven
omfattar miljokvalitetsnormer. I korthet menar jag att kvalitetsnormer ar detsamma som
miljokvalitetsnormer eftersom “kvalitetsnorm” kan omfatta miljokvalitetsnorm beddmt utifran
ordalydelsen. Av artikel 22(6) framgar att ramdirektivet ska medfora minst lika stringa
kvalitetsnormer som de som kravs for att genomfora direktiv 76/464/EEG. Av bilaga IX till
ramdirektivet framgar att gransvérden for utslépp och kvalitetsmal enligt dotterdirektiven till direktiv
76/464/EEG ar gransvarden for utsldpp och miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivets terminologi.
Detta far forstas som att de kvalitetsnormer som namns i artikel 22(6) omfattar kvalitetsmal i
dotterdirektiven till direktiv 76/464/EEG som i sin tur dr miljokvalitetsnormer enligt bilaga I1X.
Vidare talar skél 40 i preambeln ldst tillsammans med artikel 10(3) for en sddan slutsats.
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mél som kan nds genom en sddan reglering. Dotterdirektiven till direktiv 76/464/EEG
reglerar alla utsldpp av vissa dmnen. Miljomalen i artikel 4 innefattar diremot mél om
ekologisk status, for att uppfylla dessa mél maéste delvis vissa miljokvalitetsnormer
rorande fororenande dmnen foljas men vissa biologiska kvalitetsfaktorer maste ocksa
foreligga. Dessa ér i sin tur beroende av en rad faktorer, dédribland utslipp men dven
fysiska hinder. Eftersom utsldpp till ytvatten inte ensamt kan sékra en ekologisk status
kan det argumenteras for att kvalitetsmal 1 artikel 10(3) enbart syftar till sddana mal som
direkt kan uppfyllas genom utslédppsreglering, exempelvis de kvalitetsmal som uppstélls
1 dotterdirektiven uppréaknade i bilaga IX till ramdirektivet for vatten.

Mot detta kan anforas att, som framgétt ovan, bilaga IX fastslar att kvalitetsmal 1
dotterdirektiven till direktiv 76/464/EEG ar miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivets
terminologi. Dirigenom omfattas de redan av artikel 10(3) eftersom kvalitetsnormer
ticker in miljokvalitetsnormer.'” Om kvalitetsmdl i artikel 10(3) innefattade
kvalitetsmdl 1 dotterdirektiven till direktiv 76/464/EEG skulle en dubbelreglering
uppsta, bade hangslen och livrem. Istdllet kan man tinka sig att upphovsménnen (och
kvinnorna) till ramdirektivet med termen kvalitetsméal velat ndgot annat. Miljomalen i
artikel 4 blir da dterigen intressanta.

Forutom i bilaga IX forekommer termen kvalitetsmal i definitionen av tillgdnglig
grundvattenresurs”, artikel 2(27). Denna artikel hédnvisar till de “ekologiska
kvalitetsmélen for forbundna ytvatten som anges i artikel 4”. Det framstdr som att
artikel 4 reglerar vissa ekologiska kvalitetsmél for ytvattenforekomster. Aven i bilaga 11
till direktivet forekommer termen kvalitetsmal. Denna ging i sammanhanget for
medlemsstaters forpliktelser att bedoma miljokonsekvenser for ytvattenforekomster,
bilaga II under 1.5. Hir anviands forst termen miljokvalitetsmél med hinvisning till
artikel 4. I nésta stycke anvénds “kvalitetsmél avseende miljon” med hénvisning till
nyss nimnda miljokvalitetsmal. Aven om dessa delar av ramdirektivet inte har nagot att
gora med artikel 10(3) visar de enligt min mening pa att termen kvalitetsmal kan avse
de miljomal som uppstélls 1 artikel 4.

Vidare fir det noteras att artikel 22(4) foreskriver att miljomalen i artikel 4 ska
betraktas som miljokvalitetsnormer enligt artikel 2(7) och artikel 10 1 direktiv
96/61/EG. Skulle miljomélen i artikel 4 dven vara kvalitetsmal enligt artikel 10(3)
skulle det fa liknande effekt som tilldampningen av artikel 22(4). Namligen att om ett

miljomal inte foljs sa kan stringare villkor &n bésta tillgdngliga teknik uppstéllas. Ovan

104 Se foregaende fotnot.
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har det konstaterats att tillimpningsomradet for artikel 22(4) #r oklart. Atminstone i de
fall diar IPPC-direktivet ar tillimpligt dr miljomalen 1 artikel 4 miljokvalitetsnormer
enligt [PPC-direktivets definition. Om man for en stund antar att kvalitetsmal 1 artikel
10(3) inte omfattar miljomalen i artikel 4 skulle de provningar av verksamheter som
omfattas av IPPC-direktivet och pédverkar en ytvattenforekomst vara de fall da
miljomalen ges en direkt réittsverkan i ramdirektivet. Miljomélen skulle d& genomforas
pé ett stringare sitt gentemot stora verksamheter som IPPC-verksamheter de facto &r.'®
Mot mindre verksamheter skulle miljomélen inte fa samma genomslag. Liksom
Gipperth menar jag att det inte dr dndamadlsenligt att skilja pd miljomalens rittsliga
status vid tillimpningen av IPPC-direktivet och ramdirektivet for vatten.'”® Alternativet
ar att havda att miljomal ar kvalitetsmal som alltid har en viss réttsverkan enligt artikel
10(3) och att miljomalen darfor genomdrivs pa ett likartat sitt oberoende av vilken
verksamhet som dr foremal for provning. Detta dr enligt min mening en rimligare
tolkning.

Slutligen far en undersokning av bestimmelsen i artikel 10(3) goras mot bakgrund
av ramdirektivets dndamal. Direktivet syftar enligt artikel 1 till att ’hindra ytterligare
forsamringar och skydda och forbéttra statusen hos akvatiska ekosystem”. Ett flertal
skdl 1 preambeln ndmner ocksd att forbéttrande eller &tminstone bevarande av
vattenkvaliteten som ett syfte med direktivet.'"”” Dessa punkter ger i sig ingen entydig
bild av om miljomalen i artikel 4 ska integreras i artikel 10(3) eller inte. Mot bakgrund
av att miljokvalitetsnormer 1 ramdirektivet dr konstruerade sé att de inte kan omfatta alla
de kvalitetsfaktorer som bestimmer den ekologiska statusen vore det &ndamalsenligt att
ge utrymme for ett réttsligt genomforande av miljomalet icke-forsdmring av ekologisk
status.

Ovanstdende talar enligt min mening for att de miljomal som uppstélls i artikel 4
ar att beteckna som kvalitetsmal enligt artikel 10(3). Gipperth och Ekelund-Entson dr av
samma asikt utan att nirmare motivera sig.'” I en tidigare artikel argumenterar Gipperth
for samma slutsats och finner dér stdd 1 artikel 1 och 1 preambeln till ramdirektivet. Hon
poédngterar samtidigt att det inte dr helt klart vad som avses med termen kvalitetsmal i
artikel 10(3), nagot jag instimmer i.'” Genomgéngen ovan pekar at en slutsats som

varken har fastslagits eller forkastats 1 EU-domstolens knapphéndiga praxis. Slutsatsen,

105 Med IPPC-verksamheter menas hir sddana verksamheter som listas i bilaga I till direktiv 2008/1/EG.
106 Gipperth (2001), s. 477.

107 Preambel till RDV, skél 19, 25 och 26.

108 Ekelund-Entson & Gipperth, s. 24.

109 Gipperth (2001), s. 476 f.
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att termen kvalitetsmal omfattar miljomal, far av den anledningen ses som preliminér.

Ovan dragna slutsats innebir att miljdmalen kan genomforas som sédana utan att
nagra miljokvalitetsnormer formellt uppréttas. I praktiken torde det dock vara svart for
medlemsstater att implementera ramdirektivet med miljomdl som ska vara
genomfoOrbara 1 den grad att de kan skérpa utsldppsregleringar sa att malen uppnas.
Implementeras regler med den betydelsen har miljomalen getts réittsverkan och da
foreligger 1 praktiken en miljokvalitetsnorm eftersom en viss kvalitet 1 miljon ska
foreligga vid en viss tidpunkt. Aven det faktum att medlemsstater enligt artikel 22(4) i
ramdirektivet under vissa forutsittningar ska lata miljomalen vara miljokvalitetsnormer
talar for att medlemsstaterna maste infora en regelstruktur som tillater att miljomal
genomfors medelst miljokvalitetsnormer. Slutsatsen blir att &ven om artikel 10(3) talar
om kvalitetsmal som ska ges en rittsverkan sa kommer dessa i praktiken att uttryckas
som miljokvalitetsnormer i nationell rétt.

En inneboende begriansning av artikel 10(3) &r att den enbart reglerar utslépp fran
punktkdllor och diffusa killor. Eftersom vissa kvalitetsfaktorer som bestimmer den
ekologiska statusen dven kan pédverkas av annat dn utsldpp sé kan det vara missvisade

att siga att artikel 10(3) garanterar ett rittsligt genomforande av ekologisk status.'’

2.2.4.4 Rittsverkan av miljomal enligt artikel 10(3) och artikel 22(4)

Rdttsverkan av kvalitetsmal enligt artikel 10(3)

Om ett kvalitetsmal uppstéller strangare villkor dn vad som skulle bli resultatet av en
tillimpning av utslédppsregler till ytvatten som foreskriver bdsta tillgdngliga teknik,
gransvérden for utsldpp eller, vid diffusa konsekvenser, bista miljopraxis eller annan
relevant unionslagstiftning sa ska villkoren skdrpas. Vilka villkor dr det da som kan
skdrpas med stod av regeln? Artikel 10(3) dr begrdnsad i sin tillimpning till att omfatta
punktkéllor och diffusa kéllor som ger upphov till utsldpp i ytvatten. Detta intryck
forstarks av att artikel 10(3) foreskriver att stringare utsldppsregleringar ska faststillas i

vissa fall."" Hérav foljer enligt min mening att siddana verksamheter som inte ger

110 Andra kvalitetsfaktorer som bestimmer den ekologiska statusen dr exempelvis de hydro-
morfologiska. Dessa paverkas inte av utslipp i ytvatten. De hydromorfologiska kvalitetsfaktorerna
paverkar dock bara den ekologiska statusen om valet stdr mellan god och hog. For det forsta kan da
sdgas att statusen inte ska forsdmras frén hog till god. For det andra utgdr de hydromorfologiska
faktorerna en viktig forutsittning for fiskar. Dessa kan i sin tur paverka alla olika klasser av
ekologisk status.

111 Utsldppsregleringar definieras i RDV, artikel 2(41) som: ”Utslappsreglering: reglering som kréaver
sdrskilda granser for utsldppen, t.ex. ett gransvarde for utslépp, eller pa annat sétt anger granser eller
villkor for effekter, art eller andra karakteristika hos ett utslépp eller driftsforhéllanden som paverkar
utsldpp. Anvandning av uttrycket “utsldppsreglering” i detta direktiv fér, savitt avser bestimmelserna
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upphov till utsldpp i1 ytvatten inte kan omfattas av artikeln eftersom en skdrpning av
villkor for dessa verksamheter inte kan paverka utsldppen som &r den stérning som
artikel 10 tar sikte pd. Med detta resonemang blir det svart att tillimpa strdngare villkor
mot exempelvis forddmningar om man inte kommer fram till att sddan verksamhet ar en
punktkélla eller en diffus kélla for utsldpp 1 ytvatten. Ror det sig diremot om en séddan
verksamhet som kan klassas som en punktkilla eller en diffus killa blir fragan hur
mycket villkoren maste skdrpas. Det framgir ndmligen inte av artikel 10(3) om
villkoren maste skirpas sa att kvalitetsmalet nas.'?

Ska villkor skédrpas for att de inte nar vissa kvalitetsmal uppkommer fragan om
dessa kvalitetsmals innehdll och verkan. Om kvalitetsmalen ska uppnas, vilket verkar
vara fallet med miljomaélen 1 artikel 4, kommer d4 medlemsstaterna vara tvungna att
faststilla strangare utsldppsregleringar? Enligt vad som argumenterats ovan under
avsnitt 2.2.2.2 sa dr miljomalet icke-forsdmring av ekologisk status tvingande for
medlemsstaterna. Om tilldimpliga utsléppsregleringar i1 ett enskilt fall dndd skulle
medfora att en ytvattenforekomsts ekologiska status forsdmrades sd kan stridngare
villkor uppstéllas. Kan da dessa villkor vara hur stranga som helst? Enligt artikel 4(1)
a) 1) maste medlemsstater genomfora alla atgérder som &r nddvindiga for att forebygga
en forsdmring. Detta bor innebéra att sd stringa villkor faststills sa att mélet om icke-

forsdmring nas.

Rdttsverkan av miljomal enligt artikel 22(4)

Nér denna artikel &r tillimplig sd ska miljomélen 1 artikel 4 betraktas som
miljokvalitetsnormer enligt artikel 2(7) och artikel 10 1 direktiv 96/61/EG. Dessa
artiklar tillater att de kvalitetsfaktorer som avgor ekologisk status kan stidllas som krav
genom en miljokvalitetsnorm samt att stringare villkor maste tillimpas om krav pa
biasta tillgingliga teknik inte ridcker for att folja normen. I svensk rétt har sadana
miljokvalitetsnormer uppfattats som grinsvirdesnormer.'® En skillnad frdn
ramdirektivet for vatten &r att artikel 10 1 direktiv 96/61/EG bara beror

utslédppsregleringen bésta tillgidngliga teknik medan artikel 10(3) i ramdirektivet for

i ndgot annat direktiv, inte forstds som en omtolkning av de bestimmelserna i ndgot avseende.”

112 Har kan dock en jimforelse med den engelska versionen ge en annan bild av rittsldget: 3. Where a
quality objective or quality standard, whether established pursuant to this Directive, in the Directives
listed in Annex IX, or pursuant to any other Community legislation, requires stricter conditions than
those which would result from the application of paragraph 2, more stringent emission controls shall
be set accordingly.” (min kursivering). Innebér detta att villkor da alltid ska stillas sa att
kvalitetsnormen eller kvalitetsmalet foljs?

113 Prop. 2003/04:2, s. 22.
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vatten dven omfattar grinsviarden for utsldpp och, vid diffusa konsekvenser, bésta
miljopraxis eller andra relevanta regleringar enligt unionslagstiftningen.

En obesvarad frdga dr om artikel 10 i IPPC-direktivet kan skdrpa dven andra
utsldppsregleringar dn bésta tillgéngliga teknik? Mojligtvis kan det vara sé eftersom
artikel 2(7) 1 direktiv 96/61/EG foreskriver att en miljokvalitetsnorm &r ett antal krav
som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given miljo eller en sirskild del av
denna milj6. Varje enskild kvalitetsfaktor for miljomalen i artikel 4 &r ticks da av ett
ska-krav. De maste uppfyllas. Leder det till att andra utsldppsregleringar &n bésta
tillgidngliga teknik kan skdrpas? Mgjligtvis kan man argumentera for att
miljokvalitetsnormernas tvingande karaktér leder till att sddana &tgéirder som att skirpa
grinsvarden for utslipp maste foretas om det &r noddvindigt for att folja
miljokvalitetsnormen. Uttryckligt stod for en sddan tolkning saknas 1 IPPC-direktivet.

Situationen &r den att artikel 10(3) i ramdirektivet for vatten tillater begransningar
av alla utsléppsregleringar enligt unionslagstiftningen, inklusive bdsta tillgéingliga
teknik, gransvérden for utsldpp och bista miljopraxis. Daremot kan denna artikel inte
reglera storningar som inte dr en punktkilla eller en diffus kédlla som ger upphov till
utsldpp 1 ytvatten. Artikel 22(4) i sin tur kan reglera andra storningar dn de som beskrivs

i artikel 10(3) men dé enbart genom att skérpa villkoren for bésta tillgdngliga teknik.

2.3 Sammanfattning

Miljomaélet icke-forsdmring av ekologisk status dr bindande for medlemsstaterna och ér
detaljerat, klart och otvetydigt. En forsdmring dr i detta sammanhang atminstone en
forsamring mellan statusklasser. Det dr dock oklart hur linge den méste foreligga och
om en forsdmring av enbart en kvalitetsfaktor kan leda till en forsdmring. Kravet pa
icke-forsamring ska som senast borja tilldmpas fran den 22 december 2009. Fran den 22
december 2012 ska alla atgirder som 4r nddvandiga for att forebygga en forsdmring
vara operationella vilket innebdr att ingen forsdmring far ske efter detta datum. Déarefter
ska kravet tillimpas kontinuerligt.

Eftersom det handlar om att sékerstilla paverkan av ytvatten i forhdllande till
vilken status detta ytvatten har sd blir det svart att genomfora ett sddant mal utan att
faststélla miljokvalitetsnormer. Andra utslédppsregleringar med utgéngspunkt i en
anldggnings tekniska niva eller om den foljer ett visst gransvirde eller en praxis tar inte
hinsyn till orsakssambandet mellan verksamheten och kvaliteten i den mottagande

miljon. Miljomélen 1 ramdirektivet for vatten omfattar dels mdl om att god ekologisk
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status ska rdda 2015 men dven att ingen forsdmring fir ske. Detta skapar en dynamik
eftersom kravregler som i varje enskilt fall sakrar en god status inte kan skydda fran en
forsdmring 1 de vattenforekomster dér statusen dr hog. Det krivs ddrmed kravregler som
tar hdnsyn till forhallandena i enskilda vattenforekomster som ar foremal for paverkan
av en verksamhet. Dirav foljer att resultatet av artikel 4 blir att miljokvalitetsnormer
som reglerar att den ekologiska statusen inte far forsdmras bor faststdllas av
medlemsstaterna.

Ramdirektivet innehaller inte enbart miljomal men dven regler som syftar till att
ge dessa mél en rittsverkan. Aven om artikel 10(3) inte foreskriver att medlemsstaterna
méste uppratta vissa miljokvalitetsnormer for bland annat ekologisk status ger
bestimmelsen en rittsverkan at detta miljomal. Artikel 10(3) foreskriver att miljomal i
vattendirektivet kan ge upphov till stringare villkor &n bésta tillgédngliga teknik,
gransvirden for utslépp eller andra utslappregleringar enligt relevant unionslagstiftning,
déribland basta miljopraxis.

En begrinsning i detta avseende ar att artikel 10(3) enbart tar sikte pa vissa
storningar av status, ndmligen de som sker genom utslédpp 1 ytvatten fran punktkéllor
och diffusa kéllor. Réttsverkan for de upprittade miljokvalitetsnormer skulle ddrmed
kunna variera beroende pa vilken storning det ror sig om. Medlemsstaterna dr forstés
fria att foreskriva miljokvalitetsnormer som dven har réttsverkan nir andra storningar
paverkar en ytvattenforekomst. Detta foljer delvis av att ramdirektivet ar ett
minimidirektiv men dven av att medlemsstater har en skyldighet under direktivet att
vidta alla atgérder som &r nodvéndiga for att forebygga en forsimring av statusen i
ytvattenforekomster.

Ytterligare réttsverkan ges &t miljomalet icke-forsimring av ekologisk status
genom artikel 22(4) i1 ramdirektivet for vatten. Denna foreskriver att miljomélen i
artikel 4 &r tvingande miljokvalitetsnormer som ska uppnds nédr det &r IPPC-
verksamheter som provas. For detta dandamal ska strdngare villkor dn bésta tillgédngliga
teknik kunna uppstéllas.

I det f6ljande kommer de svenska miljokvalitetsnormerna att analyseras for att se
om de stimmer Overens med ramdirektivets krav. Dels vad giller omfattningen av de
faktorer miljokvalitetsnormerna reglerar och nédr 1 tiden de géller. Dels vilken

rattsverkan normerna har getts i svensk rétt.
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3. Implementering av ramdirektivet for vatten i svensk ratt
med miljokvalitetsnormer

3.1 Vad miljokvalitetsnormer reglerar i svensk ritt och vem de riktar

sig mot

Med miljobalken infordes ett centralt regelverk for miljokvalitetsnormer, deras
tillimpningsomrade, vem som utfirdar dem, innehdll samt réttsverkan. Reglerna
placerades i 5 kap. MB, avskilt fran hénsynsreglerna i 2 kap. Till 5 kap. MB fogades
dven regler om atgirdsprogram for att genomfora miljokvalitetsnormer. Fran det att
miljobalken inférdes fram till idag har 5 kap. MB varit foremél for flera dndringar.
Foljande redogorelse gor ingen ansats till att beskriva den historiska utvecklingen utan
fokuserar pa vad som far anses vara géllande rétt idag. Darmed &r det inte sagt att alla
historiska tillbakablickar utesluts. Jimforelser kommer att ske med &ldre rétt dér storre

andringar genomforts.

3.1.1 Vad miljokvalitetsnormer reglerar 1 svensk ritt, en friga om vilka

recipienter som omfattas och vad i dessa som kan omfattas

Av 5 kap. 1 § MB framgar att miljokvalitetsnormer ar foreskrifter om kvaliteten 1 mark,
luft, vatten eller miljon i dvrigt och att dessa foreskrifter kan gélla ett visst omrade eller
hela Sverige. Foljaktligen kan miljokvalitetsnormerna reglera 1 princip vilken recipient 1
naturen som helst.'*

I en tidigare lydelse av miljobalken angavs uttryckligen i lagtexten att en
miljokvalitetsnorm kunde avse hogsta eller l4gsta forekomst av kemiska produkter eller
biotekniska organismer, buller, skakning, ljus, strdlning, annan sadan storning, hogsta
eller lagsta vattenflode eller vattenniva, eller hogsta eller lagsta forekomst 1 ytvatten av
levande organismer (bioindikatorer)."” I forarbetena nimndes att en miljokvalitetsnorm
dven kan ange syrehalt, pH-virde, vattenstand eller vattenfldde i ett vattendrag.'® Hir
omfattas de kvalitetsfaktorer som tillsammans utgdr ekologisk status.

Niér 5 kap. 2 § MB éndrades genom lag (2003:890) om &ndring i miljobalken s
skedde det med motiveringen att begreppet miljokvalitetsnorm behovde vidgas for att

kunna innefatta sddana normer som krévs enligt EU-rétten dédr bade gransvirden (ska-

114 Prop. 1997/98:45, s. 679.
115 5 kap. 2 § MB enligt 1999 ars lydelse (SFS 1998:808).
116 Prop. 1997/98:45, s. 253 och 681.
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normer) och riktvarde (bor-normer) forekommer. Genom @ndringen avsag regeringen att
vidga begreppet miljokvalitetsnorm jamfort med den foregdende beskrivningen.!” Efter
fordndringen kunde Sverige utfarda miljokvalitetsnormer som utryckte riktvirden, dven
om 2 kap. 7 § 2 st. MB vid den hir tiden inte sdrskiljde pa olika typer av
miljokvalitetsnormer (“avvdgning enligt forsta stycket fir inte medfora att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. asidosétts™).

I 5 kap. 2 § MB anges de fyra olika typer av miljokvalitetsnormer som inférdes
genom Lag (2003:890) om dndring 1 miljobalken. Gemensamt for de tva forsta ér att de
reglerar ett tillstdind som ska (gransvédrdesnormer) eller bor (riktvirdesnormer) vara
uppnaétt efter en viss tidpunkt eller for en eller flera tidsperioder.

I riktvardesnormer ligger den stora forandringen som skett av paragrafen sedan
miljobalkens tillkomst eftersom normer som bor foljas nu kan foreskrivas. Sadana
normer mojliggoér fortfarande en forpliktelse att vidta &atgdrder men nagot tvang
avseende resultatet kan inte utldsas ur regeln.'"® Bade miljokvalitetsnormer for
riktvirden och gransvérden tar sikte pa fororeningsnivéer och storningsniviaer. Med
hinsyn till att bestimmelsen om miljokvalitetsnormer skulle utvidgas maste de kunna
omfatta ekologisk status eftersom de inte enbart tar sikte pd fOroreningar utan dven
storningar. Storningar av olika kvalitetsfaktorer i forhallande till ett orort tillstand &r
som redogjorts for ovan under avsnitt 2.2.1.1 vad som bestdmmer ekologisk status. Den
tredje punkten dr inte intressant i sammanhanget.

5kap. 2 § 1 st. 4 p. MB foreskriver att en miljokvalitetsnorm ska ange

”de krav 1 6vrigt pé kvaliteten pd miljon som foljer av Sveriges medlemskap

i Europeiska unionen.”

Regeln fér betraktas som en “slasktratt” i vilken vissa miljokvalitetsnormer som foljer
av EU-direktiv eller forordningar hamnar om de inte kan hinforas till ndgon av de andra
punkterna.'’ Hér finns ingen begrinsning av vad en miljékvalitetsnorm kan reglera.

I forhallande till ramdirektivet for wvatten kan det Kkonstateras att
miljokvalitetsnormer 1 svensk rdtt kan omfatta en stdrre antal parametrar som
bestammer kvaliteten i en miljo dn enbart koncentration av fororenande dmnen i vatten
sediment eller biota som ramdirektivet foreskriver. Min beddmning &r att det inte finns

nagot hinder 1 miljobalken fran att foreskriva ekologisk status som en

117 Prop. 2003/04:2, s. 22.
118 A.a., s. 32.
119 Prop. 2009/10:184, s. 40
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miljokvalitetsnorm. Detta har dven gjorts och sddana miljokvalitetsnormer sorterar

under 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB.'®

3.1.2 Hur miljokvalitetsnormer kommer till anvdndning vid

tillstdndsprévning

5 kap. 3 § MB foreskriver att myndigheter och kommuner ska ansvara for att
miljokvalitetsnormer f0ljs. Ansvaret for genomdrivandet av miljokvalitetsnormer ligger,
alltsedan miljokvalitetsnormers intrdde i svensk rétt genom hilsoskyddslagen, pa det
allménna. I forarbetena till miljobalken slogs det fast att miljokvalitetsnormer ska rikta
sig mot myndigheter och kommuner och vara bindande genom att de ska beaktas vid
provning av tillatlighet, tillstdndsprovningar och anmélningsdrenden samt dispenser och
godkdnnanden och att de da skulle “sdkerstdlla” att normen uppfylls. De skulle dven

1

gilla vid tillsyn.”” Miljokvalitetsnormer kommer alltsi bara indirekt, genom
myndigheters arbete, att pdverka enskilda.'” Att sdkerstilla att en miljokvalitetsnorm
foljs dr dock inte det samma som att vid varje provning se till att den foljs genom att
stilla 1 princip hur hoga krav som helst. Det skulle skapa oréttvisor mellan
verksamhetsutovare och démdes ut som orimligt i doktrinen.'”

P& grund av missnéjet med den otydliga formuleringen dndrades paragrafen till
dagens lydelse genom Lag (2010:882) om dndring av miljobalken. Nadgon dndring i sak,
atminstone jamfort med hur regeln tolkades i doktrinen, var dock inte avsedd. I det
foljande anvinds darfor doktrin som utgdr fran den dldre lydelsen. I fOrarbetena
preciseras att miljokvalitetsnormer ar generellt tillimpliga pa hela miljobalkens omrade,
men att det skulle skapa ordttvisor om ny verksamhet ensamt var tvungen att bidra
ansvaret for att miljokvalitetsnormer ska foljas och att en sddan tillimpning skulle
innebédra allvarliga problem for nédringsliv och samhillsplanering. Dérmed ska
tolkningen att myndighet och kommun 1 varje enskilt fall dr skyldiga att se till att
normen foljs uteslutas. Istéllet verkar regeringen mena att myndigheter och kommuner i
sina verksamheter har ansvar for att miljokvalitetsnormer f6ljs. Detta ansvar ska de leva
upp till genom att tillimpa de atgirdsprogram som ska genomfora miljokvalitetsnormer
sa att de atgidrder som anges i programmen vidtas och att bordor fordelas enligt

programmet. Men myndigheter och kommuner kan dven tillimpa normerna i enskilda

120 A.a., s. 42.

121 Prop 1997/98:45, s. 254.

122 A.a., s. 249.

123 Michanek & Zetterberg, s. 179 f.
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fall utan atgérdsprogram.'>* Sa lidnge ett dtgardsprogram med detaljerade &tgdrder finns
ar ansvaret tydligt. I avsaknad av &tgirdsprogram eller nér ett dtgdrdsprogram inte
uttommande végleder hantering av olika faktorer som kan paverka en
miljokvalitetsnorm forblir det allmidnnas ansvar otydligt. Den tolkning som anges i
doktrin, att myndigheter ska utga fran miljokvalitetsnormer 1 sitt arbete utan att for den
sakens skull se 5 kap. 3 § som ett materiellt krav verkar rimlig. Regeln medfor séledes
en skyldighet for myndigheter att beakta miljokvalitetsnormer 1 sitt arbete genom att
tillimpa andra materiella regler 1 miljobalken 1 den grad miljokvalitetsnormerna och de
materiella bestimmelserna s4 tillater.'>

Min uppfattning &r att det da blir upp till varje myndighet att uppskatta i vilken
grad en verksamhet bidrar till att en miljokvalitetsnorm inte f6ljs och inom ramen for
befintliga materiella regler stdlla krav som, om de tillimpades pd kollektivet av
paverkare, skulle leda till att normen f6ljdes."*® Denna slutsats har stod i lagtext men
dven 1 forarbetena dir det anges att kommuner och myndigheter har det “direkta”
ansvaret for att miljokvalitetsnormer f6ljs, dd borde de inte vara forhindrade att agera 1
avsaknad av ett faststéllt atgardsprogram.'”” Samtidigt kan situationer uppstd dir en
tillkommande verksamhet medfor en forsdmring av vattnets status. Eftersom status inte
far forsdmras maste i sd fall kompenserande atgérder vidtas innan ytterligare storningar

tillkommer. De materiella kraven i 2 kap. MB kommenteras nedan under 3.2.5.

3.2 Miljokvalitetsnormer for genomforande av miljomalet icke-

forsimring av ekologisk status.

3.2.1 Vad de svenska miljokvalitetsnormerna reglerar

Sverige har forutom ett antal fordndringar 1 5 kap. MB till stor del implementerat
ramdirektivet for vatten genom forordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa
vattenmiljon (nedan vattenforvaltningsforordningen eller VFF). I denna ges

vattenmyndigheterna 1 uppdrag att faststdlla miljokvalitetsnormer séd att den ekologiska

124 Prop. 2009/10:184 s. 38.

125 Michanek & Zetterberg, s. 179 f., Ekelund-Entson & Gipperth, s. 43, Kruse, s. 27. Aven
Naturvardsverkets Vigledning om tillimpning av MKN och AP for vatten inom tillsynsarbetet, 2011-
04-29, 5. 16. 1 SOU 2005:59, s. 90, konstateras att ”nér vanlig provning eller tillsyn genomf6rs eller
nér foreskrifter skall utfardas, sa skall miljokvalitetsnormer foranleda sirskilda 6verviganden.”.

126 Ett liknande resonemang, men géllande Riksdagens miljokvalitetsmal ’ingen dvergddning”,
tillimpades av MOD vid en provning om enskilt avlopp i Virmdé kommun, mal M 9983-04, dom
den 9 november 2006.

127 Prop. 2009/10:184 s. 38 och 74.
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statusen inte forsamras.'”® VFF anvédnder visserligen termen kvalitetskrav. Att det
verkligen dr miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. MB star dock klart. Dels lyder rubriken
till 4 kap. VFF under namnet ”Miljokvalitetsnormer” en term som enligt 1 kap. 2 § VFF
ska ha samma betydelse som i1 5 kap. MB, dels framgér av 1 kap. 1 § 2 st 1 p. VFF att
kvalitetskraven i 4 kap. 1-11 §§ VFF far faststillas med stod av 5 kap. 1 § MB som i sin
tur ger regeringen en mojlighet att delegera ritten att meddela foreskrifter med
miljokvalitetsnormer enligt samma kapitel. Aven vattenmyndigheterna har tolkat VFF
som att de ges befogenhet att faststilla miljokvalitetsnormer, liksom
miljobalkskommittén och regeringen.'”

Vattenmyndigheterna har i sin tur tagit beslut om miljokvalitetsnormer. Dessa
beslut innehaller en del med foreskrifter for miljokvalitetsnormer och en andra del
placerad som bilaga till foreskrifterna dir varje ytvattenforekomsts status framgar samt
den miljokvalitetsnorm som ska tillimpas for den aktuella ytvattenférekomsten. Fokus 1
det foljande blir hur foreskrifterna dr utformade och om de reglerar samma ekologiska
status som ramdirektivet foreskriver om.

For att definiera ekologisk status hinvisas i1 vattenmyndigheternas beslut om
miljokvalitetsnormer till Naturvardsverkets foreskrifter om klassificering och
miljokvalitetsnormer avseende ytvatten.””* I Naturvérdsverkets foreskrifter pd omradet

hidnvisas for definitioner till vattenforvaltningsforordningen."!

I denna forordning
definieras ekologisk status genom en direkt hidnvisning till bilaga V i ramdirektivet for
vatten.””> Definitionen pd ekologisk status i de svenska miljokvalitetsnormerna
overensstimmer diarmed med ramdirektivets definition."

Detta innebidr att de miljokvalitetsnormer som é&r faststillda 1 Sverige idag
foreskriver om samma ekologiska status som ramdirektivet for vatten. Innan
resonemanget fors vidare mer i detalj vad denna miljokvalitetsnorm avser vad géller
icke-forsdmring, tidpunkt for tillimpning och réttsverkan av normen méste dock ett

fragetecken rétas ut.

Denna uppsats avser inte att ga in pd om det klassificeringssystem for status som

128 4 kap. 2 § VFF.

129 Se exempelvis Linsstyrelsens Vistmanlands lin (Vattenmyndigheten i Norra Ostersjon
vattendistrikt) foreskrifter om kvalitetskrav for vattenforekomster i distriktet, 16 december 2009,
Dnr. 537-10295-09, 2 §, SOU 2005:59, s. 85 och prop. 2009/10:184, s. 42.

130 A.a.,2§.

Foreskriftsdelen av beslut om miljokvalitetsnormer verensstimmer sévitt jag kan bedéma i denna
del med 6vriga vattenmyndigheters foreskrifter.

131 NFS 2008:1, 2 §.

132 1 kap. 4 § 3 st. VFF.

133 RDV, artikel 2(21).
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Sverige har Overensstimmer med ramdirektivet eller inte. Jag utgdr frdn att dagens
klassificeringar dverensstimmer med ramdirektivets kriterier. P4 en punkt finns dock en
uppenbart problematisk omstindighet. Det géller de sdrskilda fororenande &mnena som
enligt bilaga V under 1.2.6 i ramdirektivet ska regleras genom miljokvalitetsnormer 1
medlemsstaterna. Sddana miljokvalitetsnormer ska 1 sin tur ha en viss rittsverkan enligt
artikel 10(3) och 11(5) 1 ramdirektivet. I Naturvardsverkets foreskrifter ges
vattenmyndigheterna ansvar for att foreskriva klassgrinser for sidana dmnen."** Nagra
sadana klassgridnser har dock inte beslutats av vattenmyndigheterna 1 dagens lédge.
Naturvédrdsverket har visserligen utfdrdat en rapport med rekommenderade virden for
31 olika dmnen."* Rapporten ér dock inte bindande for vattenmyndigheterna nir de ska
faststilla ekologisk status. En viktig kvalitetsfaktor for ekologisk status saknas dédrmed 1
svensk ritt.

De svenska miljokvalitetsnormerna hénvisar uttryckligen till att en viss ekologisk
status definierad i enlighet med ramdirektivet for vatten som ska uppnés. Ramdirektivet
1 sin tur innehéller 1 sin bilaga V under 1.2.1-1.2.4 uttryckligen en hénvisning till 1.2.6 1
samma bilaga ddr det framgar hur miljokvalitetsnormer for sirskilda fororenande ska
upprittas av medlemsstaterna. Eftersom Sverige &nnu inte uppréttat ndgra sddana
normer kommer de inte att omfattas av provningen av miljokvalitetsnormer géllande
ekologisk status 1 Sverige. Daremot kan det diskuteras om Sverige genom att inte ha
faststillt sddana miljokvalitetsnormer inte nétt upp till kraven i ramdirektivet eftersom
vi inte kan Overvaka véra ytvattenforekomster i den omfattning som ramdirektivet

foreskriver.'*°

Dirmed kan heller inte klassificeringen av den ekologiska statusen i
ytvattenforekomster ske i enlighet med ramdirektivet.””’ I bilaga V anges ingen frist
inom vilken dessa miljokvalitetsnormer ska ha upprittats. Det dr darfor oklart nir sa
méste ske. Eftersom de utgor en integrerad del av den ekologiska statusen och att denna
skulle ha klassificerats genom en forvaltningsplan senast den 22 december 2009 si talar
starka skél for att Sverige dnnu inte har klassificerat sina ytattenforekomster pa ett
korrekt sédtt. Kommissionen har dock mig veterligen inte gjort géllande att nagot

fordragsbrott begétts frdn Sveriges sida i det hér avseendet.

134 NFS, 2008:1, bilaga 2, avsnitt 7 (s. 58 i dokumentet) och bilaga 5, avsnitt 4 (s. 113 i dokumentet).

135 Naturvérdsverket, Forslag till gransvérden for sirskilda fororenande &mnen, Rapport 5799, april
2008.

136 Bilaga V till RDV, under 1.3.

137 Jfr bilaga V till RDV, under 1.4.2. Hér kan dock anmérkas att Bottenvikens vattendistrikt till viss del
har anvint sig av de koncentrationer som anges i Naturvardsverkets rapport 5799 for klassificering
av ekologisk status. De har dock inte uppréttat ndgra egna miljokvalitetsnormer.
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Ett annat problem kommer att uppkomma nér vl sddana miljokvalitetsnormer har
tagits fram och utgér en del av beddmningsgrunden for ekologisk status. Da kan
ndmligen den ekologiska statusen komma att forsdmras genom att en tidigare inte matt
kvalitetsfaktor tillkommer som mojligtvis dr sdmre dn 6vriga kvalitetsfaktorer. Eftersom
det 1 det hir fallet inte behdver rora sig om en faktisk forsdmring av kvaliteten dr det

svart att sdga vad som d& kommer att hinda.

3.2.2 Hur icke-forsdmring av ekologisk status regleras i svensk ritt

I 4 kap. 2 § VFF foreskrivs att miljokvalitetsnormer ska faststéllas sa att tillstandet i
ytvattenforekomsten inte forsdmras”. Ingen ndrmare definition ges av vad som menas
med tillstdndet. Syftar det till att ingen forsdmring fir ske mellan statusklasser eller ska
varje forsdmring av en kvalitetsfaktor forebyggas? Vattenforvaltningsférordningen
foreskriver dock inga miljokvalitetsnormer 1 sig utan instruerar enbart
vattenmyndigheterna om vad de ska foreskriva. Utéver 4 kap. VFF sa ska
vattenmyndigheterna ocksa tillimpa bestimmelser 1 3 kap. NFS 2008:1 nédr de
faststiller miljokvalitetsnormer.”™ Av 3 kap. 2 § NFS 2008:1 framgér att
miljokvalitetsnormer ska faststdllas utifrdn den ekologiska statusen 1 varje
ytvattenforekomst. Har ytvattenférekomsten klassificerats som motsvarande hog
ekologisk status ska dven miljokvalitetsnormen faststdllas till denna status. For
vattenforekomster som klassificerats som motsvarande ldgre status dn hog ekologisk
status ska miljokvalitetsnormen faststillas till god ekologisk status.
Vattenmyndigheterna har 1 sin tur faststéllt miljokvalitetsnormer for varje enskild
ytvattenforekomst.” Av 3§ i vattenmyndigheternas  foreskrifter —om
miljokvalitetsnormer framgdr att miljokvalitetsnormer for respektive vattenforekomst
anges genom en kombinerad ldsning av foreskrifterna och de i en bilaga placerade
tabeller och kartor som mérker ut enskilda ytvattenférekomster. Ingen vattenmyndighet
har dock faststdllt miljokvalitetsnormer som uttryckligen foreskriver att en forsdmring
av statusen inte far ske. Enligt Kruse har vattenmyndigheterna inte uppfattat kravet pa
icke-forsamring som ett fristdende krav fran de framétsyftande miljokvalitetsnormerna

0

som foreskriver mal om god eller hog ekologisk status.'*® Vattenmyndigheterna har

uttryckt detta 1 4 § i samtliga foreskrifter om miljokvalitetsnormer. Bestimmelsen, som

138 NFS 2008:1 3 kap. 1 § 1 st.

139 Se exempelvis Lénsstyrelsens Vistmanlands lin (Vattenmyndigheten i Norra Ostersjon
vattendistrikt) foreskrifter om kvalitetskrav for vattenforekomster i distriktet, 16 december 2009,
Dnr. 537-10295-09, bilaga 1.

140 Kruse, s. 21.
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ar likalydande 1 samtliga foreskrifter, lyder:

”Kvalitetskraven for ytvattenforekomster syftar till att samtliga
ytvattenforekomster ska uppna hog eller god ekologisk status och god
kemisk ytvattenstatus senast den 22 december 2015, om de inte omfattas av
bestdmmelserna om konstgjorda och kraftigt modifierade vattenforekomster

enligt 7 och 8 §§ eller av bestimmelserna om undantag i 9-11 §§.”

Négot krav pé icke-forsdmring finns inte foreskrivet utan framgar implicit genom
att miljokvalitetsnormerna enligt 3 kap. 2 § NFS 2008:1 for varje enskild
ytvattenforekomst atminstone dr faststilld till samma status som redan foreldg vid 2009
ars klassificering. P4 sd vis kan man sdga att vattenmyndigheterna har foljt
vattenforvaltningsforordningen som i 4 kap. 2 § foreskriver att miljokvalitetsnormer ska
faststillas sa att tillstindet inte fOrsdmras. Miljokvalitetsnormer faststdllda av
vattenmyndigheterna omfattar sdledes forsamringar mellan statusklasser. En forsdmring
av en enstaka kvalitetsfaktor som 1 sig inte paverkar det Gvergripande ekologisk statusen
omfattas inte av forsaimringsbegreppet i svensk ratt.'*!

Mot bakgrund av redogorelsen for ramdirektivet for vatten kan detta heller inte
krdvas 1 dagsldget dven om fordndringar foranledda av EU-domstolens praxis inte kan
uteslutas 1 framtiden. I sé fall skulle icke-forsdmringskravet sdrskilja sig frdn kravet pa
god ekologisk status genom att reglera kvaliteten mer i detalj. Icke-forsamringskravet

skulle da vara tvunget att regleras som en sjélvstdndig miljokvalitetsnorm.

3.2.3 Icke-forsdmringskravet — tillimpning 1 tiden

Det har ovan konstaterats att miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivet for vatten ska
borja tillimpas senast den 22 december 2009. S& &r fallet d&ven i Sverige eftersom
samtliga vattenmyndigheters foreskrifter om miljokvalitetsnormer trddde 1 kraft just den
dagen.

Tidpunkten for ndr normerna ska borja tillimpas kan dock skiljas frn tidpunkten
dé de ska vara uppnadda. Enligt lydelsen i 4 § 1 vattenmyndigheternas foreskrifter om
miljokvalitetsnormer foreskrivs enbart att en viss positiv status ska vara uppnadd senast
den 22 december 2015 om inte nagra undantag ar tillampliga. Eftersom icke-
forsdmringskravet 1 svensk rétt dr sammankopplat med maélet om att en viss status ska

uppnds leder ovanstdende till att maélet om icke-forsdmring i svensk rétt &r

141 For samma slutsats, se Naturvardsverkets Vigledning om tillimpning av MKN och AP for vatten
inom tillsynsarbetet, 2011-04-29, s. 24.
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framétsyftande 1 tiden och ska vara uppnatt senast den 22 december 2015. Av Kruses
framstéllning framgér tydligt att de svenska miljokvalitetsnormerna dr framétsyftande i
tiden. Det kommer forst vara efter den 22 december 2015 som de kan kontrolleras om
miljokvalitetsnormer har foljts eller inte. Det dr alltsa vid detta datum som icke-
forsdmringen av statusen ska rida i forhdllande till 2009 érs status.

2 § i vattenmyndigheternas foreskrifter om miljokvalitetsnormer preciserar att
tidpunkten for ndr miljokvalitetsnormerna ska vara uppnddda dr den 22 december det ar
som anges 1 miljokvalitetsnormen. Samma bestimmelse anger att en tidsfrist kan ges
med stdd av 4 kap. 9 § VFF och att tidpunkten da 4r den 22 december det &r som angetts
for respektive vattenforekomst. I praktiken handlar det da antingen om ar 2021 eller
2027. Hér ska anmaérkas att 4 kap. 9 § 1 st. 3 p. VFF forutsétter att ingen risk finns att de
ytvattenforekomster som undantas ytterligare forsdmras. Bestimmelsen motsvaras av
artikel 4(4) i ramdirektivet som foreskriver att ingen ytterligare forsdmring far dga rum.
For de ytvattenforekomster som omfattas av undantag i tiden med stod av 4 kap. 9 §
VFF sé blir fradgan om dessa kan kontrolleras forst ar 2021 respektive 2027, som Kruse
menar.'*

4 § 1 vattenmyndigheternas foreskrifter for miljokvalitetsnormer lést tillsammans
med 9 § 2 st. i samma foreskrift medger att vatten som omfattas av undantag med stod
av 4 kap. 9 § VFF inte behover uppna god eller hog status innan den tidsfrist de
tilldelats 16pt ut. Séaledes syftar miljokvalitetsnormen i dessa vattenforekomster till att
god eller hog status ska vara uppnadd den 22 december 2021 eller 2027. Nagot krav pa
att statusen inte ska ha forsdmrats fram till den 22 december 2015 kan dé inte stéllas for
ytvattenforekomster som omfattas av undantag i 4 kap. 9 § VFF. Den kontroll av icke-
forsdmring som da gors fram till den 22 december 2021 alternativt 2027 é&r
riskbeddmningen for forsdmring nir 4 kap. 9 § VFF tillimpas.

Vattenmyndigheternas beslut om foreskrifter togs strax fore den 22 december
2009. Proposition 2009/10:184 som foreslog éndringar 1 bdde 2 kap. och 5 kap. MB
overlamnades till Riksdagen den 25 mars 2010 och kunde darfor inte ligga till grund for
vattenmyndigheternas beslut. Den dr dock intressant att 14sa eftersom regeringen verkar
ha en delvis annorlunda syn pa tidpunkten frdn vilken miljokvalitetsnormer ska vara
uppnaddda. 1 propositionen beskrivs icke-forsimringskravet som att “enligt
vattenforvaltningsforordningen dr de overgripande miljokvalitetsnormerna ett generellt

krav om tillstdndet inte fir forsdmras”. Samma proposition konstaterar ocksa att de

142 Kruse, s. 21.
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overgripande miljokvalitetsnormerna ska uppfyllas senast 2015. P4 denna punkt skiljer
sig synen pa tidpunkten for nir icke-forsdmring ska vara uppnétt frdn min egen.

Vad giller de ytvattenforekomster som har undantagits fran krav om god status
2015 utan istéllet ska uppna denna status 2021 eller 2027 talar mycket for att inte heller
dessa far ha fOrsdmrats ar 2015. Propositionen nidmner uttryckligen att icke-
forsamringskravet inte omfattas av undantag fran tidsfristen att uppné god ytvattenstatus
senast den 22 december 2015 eftersom icke-forsdmringskravet “alltid ska gilla”.'®
Icke-forsamringskravet skulle 1 s fall vara ett sjalvstandigt mél, skiljt fran méal om god
ekologisk status. Propositionen rubbar dock inte lydelsen i de av vattenmyndigheterna
meddelade miljokvalitetsnormerna. Det framgar dock att synen pé tillimpning av icke-
forsamringskravet skiljer sig at mellan regeringen och vattenmyndigheterna.

Aven miljobalkskommittén verkar vara av sikten att icke-forsimringskravet har
en annorlunda tillimpning 1 tiden &n mélen om att uppna god eller hog status. Av deras
uttalande av doma verkar det som att de menar att icke-forsamringskravet géller fran
implementeringstidens utgang, det vill siga den 22 december 2003. Deras uttalande &r
dock otydligt och det framgar inte om de syftar till att kravet ska borja tillampas eller
vara uppnatt ett visst datum.'*

Sammanfattningsvis dr icke-forsamringskravet framétsyftande i svensk ritt. Det
ska som huvudregel vara uppnétt den 22 december 2015. Fore detta datum reglerar inte
svenska miljokvalitetsnormer en eventuell forsimring av ekologisk status. For de
ytvattenforekomster som dr undantagna fran att uppnd god eller hog status ar 2015
reglerar inte svenska miljokvalitetsnormer en forsimring av statusen forrédn efter det
datum de ska ha uppnatt den foreskrivna statusen. En forsdmring jamfort med 2009 érs
status ska da inte ha skett antingen den 22 december 2021 eller 2027.

Jag menar att icke-forsamringskravet kan vara framatsyftande men att icke-
forsdmring ska vara uppnddd den 22 december 2012 jamfort med 2009 ars status
oberoende av om vattenforekomsten omfattas av undantag for att uppné god eller hog
status 4r 2015 eller senare.” En direktivkonform tolkning av dagens
miljokvalitetsnormer kan enligt min mening inte adstadkomma ett resultat som innebér
att det fran den 22 december 2012 inte ska i ndgon ytvattenforekomst ska ha skett en

forsamring av den ekologiska statusen ska ha skett jimfort med 2009 &rs véarden. En

143 Prop. 2009/10:184, s. 42.

144 SOU 2005:59, s. 72, ”Kravet pa icke-forsdmring ar inte satt till ndgon viss tidpunkt utan far anses
gilla fran den tidpunkt d& medlemsstaterna har skyldighet att ha infort dessa regler i sin nationella
lagstiftning.”.

145 Se avsnitt 2.2.1.3 ovan for en mer detaljerad redogorelse.

57



sadan tolkning skulle strida mot ordalydelsen i de meddelade miljokvalitetsnormerna pa
ett sitt som inte dr forenligt med den praxis fran EU-domstolen som redogors for senare
i denna uppsats.'*®

Déaremot sa foreskriver 4 kap. 2 § VFF uttryckligen att ingen forsamring far ske
utan att ange en tidsfrist. Denna bestammelse bor darfor kunna tolkas direktivkonformt
av vattenmyndigheterna. Genom att faststélla en sirskild miljokvalitetsnorm for icke-
forsamring skulle vattenmyndigheterna tydliggora att detta miljomél har en annan
tillimpning 1 tiden dn 6vriga och att det inte kan asidosittas av undantag som skjuter
fram tiden for uppniende av god eller hog ekologisk status. Pa sa vis skulle de kunna
meddela en miljokvalitetsnorm som foreskriver att fran den 22 december 2012 far ingen
forsaimring mellan statusklasser ske i nagon ytvattenforekomst jamfort med den ar 2009
meddelade statusen. Atminstone bor vattenmyndigheterna beakta proposition
2009/10:184 och dndra sina miljokvalitetsnormer sa att de ytvattenféorekomster som
omfattas av undantag med stod av 4 kap. 9 § VFF fortfarande méste ha en oférsdamrad
status senast den 22 december 2015. Sadana 16sningar bor béttre stimma 0verens med
ramdirektivets artikel 4(4) som foreskriver att ingen ytterligare forsamring far ske trots
att tidsfristen for nér god status ska uppnés skjuts upp. Om svensk rétt skulle tillita att
icke-forsdmringskravet inte kan bedomas overtritt forrdn efter den 22 december 2027
pa grund av en riskbedomning gjord ar 2009 (aret for meddelande av beslut om
foreskrifter for miljokvalitetsnormer) har Sverige enligt min mening inte vidtagit alla
nddvindiga atgirder for att forebygga en forsdmring av ekologisk status.

En annan friga ar hur icke-forsdmringskravet ska forstas langre fram i tiden, efter
den tidpunkt da det ska vara uppnatt. Ska det da tillimpas som att ingen forsdmring ska
fa ha skett vid utgangen av en forvaltningscykel eller dr kravet pa icke-forsamring
kontinuerligt? Jag har ovan argumenterat for att ramdirektivet for vatten bor forstds som
att kravet ar kontinuerligt efter det att det ska ha uppnétts.'’

Miljokvalitetsnormerna  faststdllda av ~ vattenmyndigheterna, VFF  och
Naturvardsverkets foreskrift ger ingen ledning 1 hur icke-forsimringskravet ska
tillimpas efter den tidpunkt da det ska vara uppnétt. En direktivkonform tolkning av
miljokvalitetsnormerna skulle enligt min mening resultera i att icke-forsdmringskravet
maste forstds som kontinuerligt tillampligt. Med dagens miljokvalitetsnormer for icke-

forsdmring foreligger inget hinder frdn att tolka miljokvalitetsnormerna som

146 Se avsnitt 3.3.2.1 nedan.
147 Se avsnitt 2.2.1.3 ovan for en mer detaljerad redogorelse.
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kontinuerligt tillaimpliga efter det datum da miljokvalitetsnormen ska vara uppnadd.

3.2.4 Undantag frén icke-forsamringskravet i svensk ratt

Undantag fran ramdirektivets miljoméal om icke-forsamring av ekologisk status regleras
i 4 kap. VFF. I regel ligger implementeringen i denna del nira ramdirektivets lydelse.
Fokus kommer 1 det foljande att ligga pa skillnaderna de tva regelverken emellan. For
en redogorelse Over undantagens omfattning hinvisas déarfor till redogorelsen for

ramdirektivets undantag.'*

3.2.4.1 Undantag p4a grund av, bland annat, nya verksamheters eller atgirds

inverkan pa en ytvattenforekomsts karakteristika

Undantag for forsamring till foljd av modifieringar 1 en ytvattenforekomsts
hydromorfologi eller en forsamring fran hog till god status regleras i 4 kap. 11 § VFF.

4 kap. 11 § VFF stimmer Overens med ramdirektivet bortsett fran en
anmarkningsvird punkt. 4 kap. 11 § 1 st. 2 p. VFF f{Greskriver att forsdmring fir ske
frdn hog till god status utan att villkora denna genom att precisera att en sidan
forsdmring bara accepteras for “héllbara minskliga utvecklingsverksamheter” sdsom
ramdirektivet foreskriver. Som konstaterats ovan under redogorelsen for undantagen i
ramdirektivet sd dr begreppet “héllbara minskliga utvecklingsverksamheter” oklart.'*
Tolkningssvarigheter kan inte ge ett sd stort utrymme vid genomforandet att rekvisitet
helt kan bortses fran. P4 denna punkt mdste alltsd en modifiering av vatten-

forvaltningsférordningen ske.

3.2.4.2 Undantag for tillfilliga forsimringar

Dessa undantag regleras 1 4 kap. 12 § VFF. Genom att omfatta forsdmringar som
orsakas av exceptionella naturliga orsaker, naturliga orsaker som inte rimligen hade
kunnat forutses eller olyckor som rimligen inte hade kunnat forutses Overensstimmer
bestimmelsen med dess motsvarighet 1 ramdirektivet, artikel 4(6). Ett fragetecken kan
dock uppstillas for att omsténdigheter som foreligger genom force majeure inte regleras
1 vattenforvaltningsforordningen. En medlemsstat kan dock inte klandras for att ha
implementerat fiarre mojligheter till undantag &n vad ramdirektivet for vatten foreskriver

eftersom detta direktiv ar ett minimidirektiv baserat p4 artikel 192 FEUF.""

148 Se avsnitt 2.2.3 ovan.
149 Se avsnitt 2.2.3.2 ovan.
150 Artikel 193 FEUF.
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Vad giller de villkor som ramdirektivet uppstéller for att undantaget ska vara
tillimpbart kan mairkas att vattenforvaltningsforordningen inte foreskriver om att
forvaltningsplanen ska innehalla sddana indikatorer for nidr en omstidndighet som ar
exceptionell eller inte rimligen hade kunnat fOrutses ska anses foreligga. Av
ramdirektivet foljer denna forpliktelse av artikel 4(6) b). Att bilaga 1 till VFF under
punkt 5 foreskriver att den information som krivs enligt kapitel 4 VFF ska anges i
forvaltningsplanen avhjélper inte bristen eftersom kapitel 4 aldrig anger att nigon
information av det slaget krdvs. En {Ordndring av bilaga 1 till

vattenforvaltningsférordningen skulle avhjilpa felet.

3.2.5 Rittsverkan av miljokvalitetsnormer som reglerar ekologisk status 1

svensk ratt

3.2.5.1 Genomforande av miljokvalitetsnormer i miljobalken

Rattsverkan av miljokvalitetsnormer uppkommer forst vid tillimpningen av
miljobalkens  materiella regler. Ingen enskild hénsynsregel sdkrar en
miljokvalitetsnorms genomforande. Det &r genom att ange vilken miljoskyddsniva som
de grundliggande hinsynskraven i miljobalkens andra kapitel ska uppna som
miljokvalitetsnormer f6ljs. Denna syn pd genomdrivande av miljokvalitetsnormer
upprepas 1 forarbetena som en grundlaggande forutsittning for att miljokvalitetsnormer

ska kunna foljas."!

Oavsett typ ska miljokvalitetsnormer alltid beaktas vid
tillstdndsprévningen enligt 5 kap. 3 § MB.

Med tanke pa att det for vattenverksamheter dven finns andra materiella regler dn
de grundldggande hinsynskraven som kan inskérpa verksamhetsutovares ansvar kan det
tyckas besynnerligt att det enbart &r reglerna i det andra kapitlet som ska tillimpas for
att uppna miljokvalitetsnormer géllande vattenkvalitet. Sarskilt 11 kap. 6-8 §§ MB
innehaller sddana regler. I den proposition som introducerade olika slags
miljokvalitetsnormer hinvisades for miljokvalitetsnormernas genomforande rent
allmént till miljobalkens materiella regler.'”> Varfor en senare proposition héanvisar till

hinsynsreglerna i andra kapitlet miljobalken forklaras inte.'® Av balkens ordalydelse

framgar inget hinder mot att dven tillimpa de materiella reglerna i 11 kap. MB for att

151 Prop. 1997/98:45 s. 261 f. och 684, Prop. 2003/04:02 s. 23 och Prop. 2009/10:184 s. 45 £., 48 och 74
f.

152 Prop. 2003/04:2, s. 23.

153 Prop. 2009/10:184 s. 45 f., 48 och 74 f.
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folja en miljokvalitetsnorm.

Detta innebdr att de atgarder som ska tas fram for att en vattenverksamhet ska leva
upp till miljokvalitetsnormen maste inkluderas vid bedémningen om fordelarna ur
allmdn och enskild synpunkt Overvidger kostnader, skador och oldgenheter med
densamma enligt 11 kap. 6 § MB. Aven skilighetsavvigning enligt 8 § samma kapitel
kan komma att paverkas eftersom nyttan av skyddsétgirder for fisket som syftar till att
uppna en miljokvalitetsnorm da bor viga tyngre vilket motiverar storre kostnader.

Vad giller hiansynsreglerna i 2 kap. 2-5 §§ och 6 § 1 st. MB idr det mot bakgrund
av kravet i artikel 10(3) och 22(4) i ramdirektivet viktigt att undersoka om dessa
hinsynsregler kan uppstélla stringare villkor &n bésta tillgdngliga teknik. Bésta
tillgéingliga teknik regleras i svensk ritt i tva steg.'>* Forst faststills bista mojliga teknik
som enligt 2 kap. 3 § 1 st. 2 men. MB ska anvéndas for yrkesméssig verksamhet. Denna
teknik &r 1 propositionen definierad som en teknik som maéste “frdn teknisk och
ekonomisk synpunkt vara industriellt mojlig att anvinda i branschen”.'® Detta innebar
att tekniken ska vara mojlig att anvinda genom att den finns pad marknaden i en praktisk
anvandbar form och att ett typiskt foretag i branschen ska ha ekonomisk maojlighet att
anvinda den, vilket &r en objektiv bedomning.'”® Begreppet bésta mojliga teknik

rymmer forutom sjdlva teknologin dven det sitt “pa vilket en anldggning konstrueras,
utformas, byggs, underhalls, leds och drivs samt avvecklas och tas ur bruk”.'”’ I ett
andra steg, vilket regleras i 2 kap. 7 § 1 st. MB, végs teknikens miljonytta mot
kostnaden. Efter en sadan avvigning foreligger biésta tillgdngliga teknik vilket
motsvarar kravet i [PPC-direktivet.'>

En frdga uppkommer ndr basta mojliga teknik foreligger men verksamheten
fortfarande inte dr forenlig med en miljokvalitetsnorm. “Bésta mojliga teknik™ dr da en
maxgréns for vad som kan kridvas eftersom rimlighetsavviagningen i 2 kap. 7 § 1 st. MB
bara kan sidnka kravnivén 1 forhdllande till vad som foreskrivs i1 2 kap. 2-5 §§ och 6 § 1
st. MB. Men 1 propositionen till miljobalken anges att kraven kan skérpas ytterligare,
exempelvis genom krav pa sidnkt produktionsmingd." Ett sidant villkor ticks av

hinsynsreglerna eftersom 2 kap. 3 § 1 st. 1 men. MB ger mojlighet for

154 Michanek & Zetterberg, s. 141.

155 Prop. 1997/98:45, s. 655.

156 Michanek & Zetterberg, s. 129.

157 Prop. 1997/98:45, s. 655. Se dven artikel 2(12) och bilaga IV till Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/1/EG av den 15 januari 2008 om samordnade dtgarder for att forebygga och begransa
fororeningar (kodifierad version).

158 Michanek & Zetterberg, s. 141.

159 Prop. 1997/98:45, s. 262. Jfr dock Michanek & Zetterberg, s. 143.
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verksamhetsutovaren att “iaktta de begrinsningar [...] som behdvs”, vilket kan vara

t.10 Aven andra forsiktighetsatgéirder som inte ir

begransningar av produktionen i stor
att hanfora till val av teknik 1 2 kap. kan ténkas. Efter en rimlighetsavvigning i det
enskilda fallet diar det bedoms om bédsta mojliga teknik dr orimlig i1 forhallande till
kostnaden foreligger bista tillgéngliga teknik. I detta ldge dr kravet pa bésta tillgdngliga
teknik uppfyllt men @ven andra forsiktighetskrav giller parallellt. Sédledes kan en
tillimpning av de grundldggande hinsynskraven 1 miljobalkens andra kapitel leda till att
strangare villkor @n bédsta tillgdngliga teknik uppstédlls. Nagot som foreskrivs i
ramdirektivet for vatten genom dess artikel 10(3) och 22(4). Att de svenska reglerna
mdjliggor ovanstdende tillimpning dr dock inte samma sak som att rittstillimparen ges
tydliga direktiv att s& ska ske nir miljokvalitetsnormer ska foljas.

Efter en fordndring av 2 kap. 7 § MB genom Lag (2010:882) om é&ndring i
miljobalken har rittsverkan av miljokvalitetsnormer differentierats. Numera kan
gransvirdesnormer foranleda stringare villkor 4n vad som framkommer efter
tillimpning av de grundliggande hinsynskraven, daribland bésta tillgingliga teknik.''
Ovriga miljokvalitetsnormer ska fortfarande nds genom tillimpning av de
grundliggande hinsynskraven vilka dr 2 kap. 1-6 §§ och 7 § 1 st. MB.'® Fore Lag
(2010:882) om &andring i miljobalken tradde i kraft foreskrev 2 kap. 7 § 2 st. MB bara
om en sorts miljokvalitetsnorm som enligt forarbetena var en miniminiva.'”® En
rimlighetsavvigning enligt 2 kap. 7 § 1 st. MB fick inte leda till att en sddan norm
asidosattes enligt andra stycket i samma paragraf.

Efter det att 2 kap. 7 § 2 st. MB fick dndrad lydelse den 1 september 2010 genom
Lag (2010:882) om andring i miljobalken finns det inte lingre ndgon bestimmelse som
reglerar hur de miljokvalitetsnormer som inte dr gransvardesnormer ska inverka pa den
rimlighetsavvdgning som fortfarande ska goras enligt 2 kap. 7 § 1 st. MB. Det &r upp till
réittstillamparen att tillgodose att miljokvalitetsnormer ges vederborlig rattsverkan. Vid
tillimpning av 2 kap. 7 § 1 st. MB ska enligt forarbetena atgardsprogram “ha en viktig
roll” nér det giller behov av atgérder, bordefordelning och kostnader.'™ Dessa ger séllan
precisa anvisningar till réttstillimparen 1 enskilda fall.

Fragan vilken réttsverkan som ska ges till miljokvalitetsnormer som inte &r

160 Michanek & Zetterberg, s. 124.

161 2 kap. 7 § 2 st. MB.

162 Prop. 2009/10:184, s. 45 f., 48 och 74. Se dven SOU 2005:59, s. 154 f. dar uppdelningen av regler i 2
kap. MB framgar.

163 Prop. 1997/98:45, s. 261.

164 Prop. 2009/10:184, s. 48.
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gransviardesnormer dr numera oklar. Relevanta for denna uppsats dr sddana Ovriga
miljokvalitetsnormer som regleras i 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB eftersom de
miljokvalitetsnormer som reglerar ekologisk status pekats ut som héanforliga till denna

kategori i forarbetena.'®

3.2.5.2 Miljokvalitetsnormer under 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB

Problem med hur langtgéende krav som kan stillas géller sérskilt miljokvalitetsnormer
enligt 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB, det vill sdga sadana krav pa kvaliteten i miljon i dvrigt
som foljer av Sveriges medlemskap i EU. Miljokvalitetsnormerna under den fjirde
punkten &r per definition av en annan karaktir dn grénsvdrdesnormer,
maélséttningsnormer och indikativa normer eftersom de for att kunna placeras under
denna punkt definieras negativt; de far inte hora hemma under ndgon annan punkt.'®
Dessa normer har till skillnad frdn miljokvalitetsnormerna i 5 kap. 2 § 1 st. 1 p. och 2 p.
MB inte uttryckts som krav som ska eller bor foljas. Om en miljokvalitetsnorm varken
ska eller bor uppnds dr det svart att se att den dr nigot annat dn en icke-bindande
vigledning. Det kan hdvdas att miljokvalitetsnormer placeras under den fjarde punkten i
avvaktan pa att det ska framgé hur de ar beskaffade, en slags karantin for okdnda regler.
Miljokvalitetsnormer faststdllda for att reglera ekologisk status dr att hdnfoéra under
sadana Ovriga normer som regleras i 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB enligt den uttryckliga
lydelsen i proposition 2009/10:184.'” Sadana normer dr da enbart vigledande oavsett
hur de formuleras eftersom de varken kan vara normer som ska eller bor uppnés. Under
foregdende avsnitt har dven noterats att 2 kap. MB numera saknar en regel som ger en
uttrycklig réttsverkan till dessa miljokvalitetsnormer. Det blir dd upp till varje
rattstillimpare att ge dem vederborligt genomslag genom tillimpning av allménna

hiansynskrav.

3.2.5.3 Rittsverkan av miljokvalitetsnormer som reglerar ekologisk status i svensk

praxis

For att kontrollera hur miljokvalitetsnormer har tilldmpats vid prévning 1 domstol har
sokningar gjorts med hjilp av JP Miljordtt och Réttsbanken pad Infotorg Juridik.'®®
Sokningen har begrinsat sig till perioden fran den 22 december 2009 till den 30 april

165 A.a.s. 42.

166 A.a., s. 40.

167 A.a.,s. 42. Se dven prop. 2003/04:2, s. 32.

168 Adresser: www.jpinfonet.se och www.infotorgjuridik.se/premium.
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2012. Detta eftersom de miljokvalitetsnormer som stir i centrum for undersokningen
trddde 1 kraft forst den 22 december 2009. De sokord som anvénts vid samtliga
sokningar 4r foljande: “miljokvalitetsnorm”, “forordning (2004:660)”, icke-
forsdmring” och “ekologisk status”. Sokresultatet har gallrats for att avskilja sddana mal
som inte behandlar miljokvalitetsnormer for ekologisk status i vatten. Vidare har
sokningen begrinsat sig till att gilla mal avgjorda i Miljooverdomstolen (MOD)
respektive Mark- och miljédverdomstolen (MMOD). Sokningen resulterade i 20
avgoranden, nigra av dessa dr beslut fran domstolens sida men kommer nedan att
refereras till som domar for enkelhetens skull. Vid en genomldsning av dessa domar
foljer att miljokvalitetsnormer ndmns i sex av domskélen. Vad mer specifikt géller icke-
forsamringskravet s ar domstolens skél inte alltid tydliga om det uttryckligen ar icke-
forsdmringskravet som tillimpas. Vid min genomging har jag funnit att icke-
forsdmringskravet inte tillimpades i nio av de 20 domarna. I ett mal gar det att
sdkerstilla att ndgon forsdmring inte skedde till foljd av domstolens beslut och att de i
samma mal uttryckligen skriver att mal om icke-forsamring ska uppnés. For de ovriga
tio domarna rader osdkerhet eftersom skélen inte dr formulerade pa sa sétt att det gar att
sluta sig till att icke-forsamringskravet har tillampats.

Nedan fOljer en redogdrelse av domarna efter indelningen om icke-

forsamringskravet tillampades eller inte samt om det dr oklart om detta har tillampats.

Ingen provning av icke-forsamringskravet

Icke-forsamringskravet tillimpades inte i nio av de tjugo domarna. Att icke-
forsamringskravet inte tillimpades kan bero pé flera saker. Sérskilt vanligt vid provning
av vattenverksamheter dr att begrinsa provningen till den sokta verksamheten, tidigare
meddelade tillstdnd géller dock fortfarande och begridnsar pd s& vis provningens
omfattning genom sin réttskraft. Detta dr sérskilt vanligt ndr vattenkraftverk byggs om
varfor provningen séllan rymmer hela den padverkan som kraftutvinning med tillhérande
reglering medfor. Pa grund av prévningens begrinsade omfattning berdrs déarfor inte
nagot icke-forsdmringskrav i sex av mélen.'” I ett mal som géllde omprévning hade en
overenskommelse ingatts mellan verksamhetsutdvaren och foretridare for det allmidnna
varfor domstolen meddelade tillstind 1 enlighet med Gverenskommelsen utan att vidare

nidmna icke-férsimringskravet.'”

169 MOD M 1130-11, MOD M 6061-09, MOD M 8983-08, MOD M 3573-08, MOD M 6118-08 och
MMOD M 9423-10.
170 MMOD M 7200-10.
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I de tvd dterstdende malen har icke-forsamringskravet inte ndmnts pé nigot vis.
Ett av dessa mél rorde anliggande av en kanal och muddring. S6kandens ansdkan
avslogs men héanvisning till 3 kap. MB samt att verksamheten inte var tillrackligt
l6nsam vid en bedomningen enligt 11 kap. 6 § MB. Varken miljokvalitetsnormer eller
icke-forsimringskrav forekommer dock i MMOD:s domskil.!” I ett annat mal nimndes
varken miljokvalitetsnormer eller icke-forsamringskrav. Detta mal rérde provningen av
tillstdnd for ett kraftvirmeverk att sldppa ut vissa metaller samt ammoniumkvéve 1
vatten.'” Trots att foretridare for det allmidnna anvinde sig av miljokvalitetsnormer i sin
argumentation dterspeglas det inte 1 domskélen som varken tar upp miljokvalitetsnormer
eller krav pé icke-forsdmring av ekologisk status. I mélet framgar att syreforhallandena i
recipienten var déaliga. Dessa paverkar i sin tur den ekologiska statusen genom att vara
en parameter for den fysikalisk-kemiska statusen men dven fisk tar skada vid for laga
syrehalter. Av domen framgér inte om foremélet for provningen var en siddan
energiproducent vars effekt overstiger 50 MW och dirmed kvalificerar som IPPC-
verksamhet.'” Som tidigare redogjorts for i denna uppsats dr miljomalen i dessa fall att

betrakta som griansviardesnormer.'”

En (slags) tillimpning av icke-forsdmringskravet
I ett enda fall gar det att siga att icke-forsdmringskravet tillimpades, atminstone

avseende sokandens utredningsskyldighet.'”

Malet rorde uppforande av ett nytt
vattenkraftverk. S6kanden hade inte ingett nidgon utredning om hur ekologisk status
samt mojligheten att folja miljokvalitetsnormer skulle komma att paverkas av
verksamheten. Samtidigt hade foretradare for det allmdnna ldmnat in en oberoende
utredning som kom till slutsatsen att den ekologiska statusen skulle komma att
forsdmras vid tillstdnd enligt ansdkan. Mark- och miljodverdomstolen konstaterar 1 sitt
beslut att ramdirektivets bestimmelser om icke-forsdmring ska uppnas. De fortsétter
med att konstatera att enligt 6 kap. 7 § 2 st. 2 p. MB sa ska en miljokonsekvens-
beskrivning for verksamhet som medfor betydande miljopaverkan alltid innehalla en
beskrivning av hur aktuell verksamhet ska undvika att en miljokvalitetsnorm enligt 5

kap. MB inte f6ljs. Sddan utredning ska utforas med risk for avvisning eller avslag av

ansokan. Domstolen fortsdtter sedan med att konstatera att det i malet inte gar att

171 MMOD M 6405-10.

172 MMOD M 5911-11.

173 Avsnitt 1.1 i bilaga I till direktiv 2008/1/EG.
174 Se under avsnitt 2.2.4.4 ovan.

175 MMOD M 568-11.
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bedoma verksamhetens pédverkan pa den ekologiska statusen och underkédnner
miljokonsekvensbeskrivningen. Ansokan avvisades.

I sjdlva verket tillimpar aldrig domstolen nagon materiell regel utan avvisar malet
eftersom en nodvidndig processforutsittning inte foreldg 1 form av en godkéind
miljékonsekvensbeskrivning. Aven om domstolen menar att icke-forsimringsmalet ska
uppnds gar det darfor inte att sdga att den tillimpar denna regel. Den faktiska foljden av
krav pd utredning leder till att icke-forsdmring kan uppnas i det enskilda fallet. Dock
utan att regeln uttryckligen tillimpades. Det aterstar att se vilken beddomning som

kommer att géras nir samtliga processforutsittningar foreligger.

Ml dir det dr osdkert om icke-forsdimringskravet tilldmpats

I hela tio avgoranden dr det osdkert om icke-forsimringskravet tillimpats.'”
Osikerheten dr forknippad med att domstolen séllan utvecklar sitt resonemang kring
icke-forsamringskravet. Lasaren ldmnas déarfor i ovisshet om villkor faststillts som &r
tillrackliga for att miljomalet icke-forsamring ska kunna nés. Hir kommer tre fall att
diskuteras ytterligare.

I mal M 10319-09 provades tillatligheten for att anldgga en hamn i Nyndshamn.
Sokanden hade inte inkommit med ndgon utredning om hur miljokvalitetsnormer i
ytvattenforekomsten skulle komma att pdverkas av verksamheten. Vidare menade
sOkanden att miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB inte dr bindande.
Naturskyddsforeningen anforde att det fanns forekomster av &lgrdsédngar och
blastdngbdlten 1 omradet som skulle péverkas negativt vid verksamhetens
genomforande.

MOD Kkonstaterar forst att verksamhetsutdvaren inte har visat hur verksamheten
paverkan vattenkvaliteten. De fortsétter med att konstatera att miljokvalitetsnormer som
ar 1 frdga 1 malet inte &r grinsvirdesnormer och att de nu aktuella
miljokvalitetsnormerna innebir bindande krav forst vid senare tidpunkter. MOD medger
att verksamheten under en byggperioden kommer att paverka vattenkvaliteten i mindre
omfattning samt marginellt direfter men menar, med hinvisning till 2 kap. 7 § 2 st. MB
att hinder inte foreligger for att tilldta verksamheten. Anknytning till foreliggande status
i ytvattenforekomsten saknas i MOD:s resonemang.

I mal M 1956-10, dir frdga var om tillatlighet for hamnverksamhet, konstaterar

176 MOD M 2460-08, MOD M 5031-09, MOD M 7841-08, MOD M 7788-09, MOD M 1956-10, MOD
M 6467-08, MMOD M 10319-09, MMOD M 9756-10, MMOD M 10600-10 och MMOD M 8837-
I1.
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MOD att det inte rdr sig om grinsvirdesnormer och att de aktuella
miljokvalitetsnormerna ska vara uppnidda forst den 22 december 2021. MOD
konstaterar vidare att ndgon permanent forsdmring inte kommer att ske, trots att
underlaget frin s6kanden var bristande.

I mdl M 10600-10, hir fraga om deponiverksamhet och effekter av lak- och
dagvatten frdn denna, aterkommer argumentationen att det inte rér sig om
gransvardesnormer samt att de nuvarande miljokvalitetsnormerna syftar till ett resultat
langre fram 1 tiden. Begrénsningsviarden for zink hdjs under en prévotid, for klorid
slopas det av miljodomstolen faststillda begrinsningsvirdet. MMOD konstaterar att
reningen av dessa fororenande dmnen &r for dyr 1 forhdllande till miljoeffekten och gor
ddrmed en skélighetsavviagning. Linsstyrelsen hade tidigare 1 domen konstaterat att
utslippen av bland annat zink “ligger 6ver miljokvalitetsnormen i Allingabdcken”.
MMOD meddelar dock sina provisoriska foreskrifter i syfte att pa lingre sikt kunna nd
miljokvalitetsnormen. De betonar ocksa att de provisoriska begriansningsvirdena for
zink inte kommer att ge “oacceptabla miljoeffekter” eftersom verksamheten kommer att
vara under uppbyggnad under provotiden. Vad som skulle vara en oacceptabel
miljeffekt klargors inte i domskilen. Majligtvis tillimpar de MMOD hir ett icke-

forsamringskrav.

Sammanfattande kommentar
Gemensamt for domarna &r att domstolen 1 samtliga fall konstaterar att det inte ror sig
om gransviardesnormer och att miljokvalitetsnormen ska foljas forst ldngre fram i tiden.
Just forskjutningen i tid gor det svérare att bedéma hur MOD beddmer rittsverkan av
miljokvalitetsnormer 1 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB. I flera fall verkar denna forskjutning i
tid leda till att tillfilliga forsimringar accepteras. MOD verkar mena att
miljokvalitetsnormer leder till bindande krav forst vid senare tidpunkt. Detta
resonemang gar att invinda emot. Miljokvalitetsnormerna syftar till att en viss kvalitet
ska foreligga vid en viss tidpunkt. De innebér inte att vissa krav ska borja tillimpas efter
denna tidpunkt. Kraven kan och ska uppstillas tidigare for att nd det uppsatta malet vid
den utsatta tidpunkten. For att detta mal ska uppnas vid en senare tidpunkt dr det av stor
vikt att kontinuerligt prova alla tillkommande stérningar.

Vidare kan konstateras att domstolen i vissa mal accepterar bristande utredningar.
De resonemang som fors av domstolen i domskilen utgédr séllan frén foreliggande

vattenkvalitet och tillstdndet for de kvalitetsfaktorer som kan antas komma att paverkas
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av verksambheter. Detta talar 1 viss man for att domstolarna inte konsekvent har beaktat
miljokvalitetsnormer for ekologisk status som normer som ska foljas eftersom de inte
sdkerstéller att ndgon forsdmring inte kommer att ske.

Det kan konstateras att nuvarande praxis rymmer olika stéllningstaganden vad
giller verkan av sddana dvriga miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB. |
nigot fall har MOD helt ignorerat argument som rdr miljokvalitetsnormer for att i ett
annat avvisa en ansdkan dir erforderlig utredning saknades. Aven om det i senare praxis
finns en tendens till att ge storre utrymme for resonemang som berdr
miljokvalitetsnormer sa gir det enligt min mening idag inte att pastd att Mark- och
miljooverdomstolen konsekvent uppstiller stringare villkor dn basta tillgdngliga teknik

for att miljokvalitetsnormer som syftar till icke-férsdmring ska foljas.

3.3 Sveriges skyldigheter under EU-fordragen

3.3.1 Tva olika grunder for dvertradelse

3.3.1.1 Positiva skyldigheter relaterade till direktiv

Nar direktiv foreskriver réttigheter eller skyldigheter for enskilda ska medlemsstater i
regel infora regler med obestridligt bindande verkan vilka ska vara tydliga, precisa och
klara for att nd upp till krav pa grundliggande rittssdkerhet. Sddana regler maste dven
mota krav pé offentlighet.'”” Svenska forarbeten har i EU-domstolens praxis bedémts
mota offentlighetskravet.'”® EU-domstolen har konstaterat att enbart forvaltningspraxis
inte &r tillrdcklig eftersom det da ligger i myndigheternas makt att dndra en sadan
praxis, en sddan ordning har inte heller ansetts tillrickligt offentlig.!” Atgirder ska
vidtas sa att effekten &r uppnddd nir tiden medlemsstaterna fatt att implementera ett
direktiv gétt ut.'"™ Vad giller ramdirektivet for vatten sd framgar av artikel 24(1) att
tiden for att implementera direktivet gick ut den 22 december 2003. De rittsregler som
da skulle vara i kraft i medlemsstaterna far dock skiljas fran vissa atgiarder som framgar
av direktivet sdsom att faststilla miljokvalitetsnormer, atgérdsprogram och

forvaltningsplaner. Tvingande nationella bestdmmelser som styr forfarandet vid

177 Kommissionen mot Frankrike, 8 juli 1999, C-354/98, p. 11 och Kommissionen mot Belgien, 27
februari 2003, C-415/01, p. 21. Se dven Jans & Vedder, s. 147 f.

178 Kommissionen mot Sverige, 7 maj 2002, C-478/99, p. 24.

179 Kommissionen mot Frankrike, 13 mars 1997, C-197/96, p. 14.

180 Inter-Environnement Wallonie ASBL mot Région wallonne, 18 december 1997, C-129/96, punkt 44.
Se dven Stichting Natuur en Milieu and others v. College van Gedeputeerde Staten van Groningen,
26 maj 2011, C-165-167/09, p. 85.
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genomfOrandet av dessa atgirder méste dock vara pd plats frdn och med den 22
december 2003.

Under detta avsnitt blir frigan om Sverige har implementerat ramdirektivet for
vatten med regler som ar tillrdckligt tydliga, precisa och klara. I centrum for denna
bedomning stér reglerna om réttsverkan for miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § 1 st. 4
p. MB. Dessa vigledande normer ska visserligen beaktas av rittstillimparen enligt 5
kap. 3 § MB men frdgan dr om den svenska konstruktionen med tillrdcklig tydlighet,
precision och klarhet reglerar att strangare krav ska kunna stéllas dn bésta tillgédngliga
teknik for att en sddan miljokvalitetsnorm ska kunna foljas och dirmed nér upp till
grundldggande krav pa réttssdkerhet. Enligt min mening ger en miljokvalitetsnorm som
enbart dr vigledande inte ndgon tillrackligt tydlig information till enskilda som kan
tankas beroras av normen. Efter dndring av 2 kap. 7 § 2 st. MB finns heller ingen regel
som uttryckligen foreskriver att miljokvalitetsnormer 1 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB ska
foljas. Ska ndgon slutsats dras sé &r det den att den svenska regleringen inte garanterar
strangare villkor dn bésta tillgdngliga teknik i de fall d& ramdirektivet for vatten gor det.
Det kan dven tilliggas att den svenska regleringen inte tar hinsyn till artikel 22(4) 1
ramdirektivet eftersom IPPC-verksamheter inte regleras sirskilt och vad géller
ekologisk status s ska denna uppas med miljokvalitetsnormer enligt som bara &r
vigledande. Detta kan jaimforas med att den svenska regeringen tidigare har konstaterat
att miljokvalitetsnormer enligt IPPC-direktivet dr gransvirden.'!

Vidare kan konstateras att miljokvalitetsnormer inte heller provats i Hogsta
domstolen samt att praxis frdn Mark- och miljodverdomstolen &r otydlig eller spretar.
Bara det faktum att praxis spretar talar for att lagstiftningen inte ar tillrdckligt tydlig for
att na upp till EU-domstolens krav.'®? Aven om praxis skulle vara entydig ricker inte
detta for att pa ett korrekt sdtt implementera ett direktiv.'*?

Saledes menar jag att dagens reglering av icke-forsdmringskravet inte pa ett

tillrackligt tydligt sétt har getts rittsverkan i svensk ritt.

4.3.1.2 Negativa skyldigheter relaterade till direktiv

Ovan har redogjorts for hur unionens réttsakter kan ge upphov till skyldigheter for
medlemsstater att vidta vissa atgérder, det vill sdga att vidta positiva atgirder. Nedan

foljer ett avsnitt om den omvénda skyldigheten, den att inte vidta vissa atgérder.

181 Prop. 2003/04:2, s. 22.
182 Kommissionen mot Italien, 9 december 2003, C-129/00, p. 33.
183 Kommissionen mot Frankrike, 13 mars 1997, C-197/96, p. 14.
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Annorlunda uttryckt kan en sddan skyldighet beskrivas som negativ.

Samtliga medlemsstater ska enligt FEU artikel 4(3) verka i ett lojalt samarbete
med unionen och varandra. Artikeln pabjuder medlemsstater att vidta alla allmdnna och
sarskilda atgéirder 1 syfte att fullgéra de skyldigheter som foljer av fordraget och andra
unionsakter. Ett resultat av principen om ett lojalt samarbete dr att det 1 praxis véxt fram
en standstill-princip. Principen bygger pé artikel 4(3) FEU och artikel 288 tredje stycket
FEUF och innebér att medlemsstater, under tiden for implementeringen av en réttsakt

maste:

”[...] avhalla sig fran att vidta atgirder som allvarligt &dventyrar det i

direktivet foreskrivna resultatet.”. 134

Principen syftar inte till att berdva medlemsstater den faststillda tidsfristen for att
vidta atgérder for att implementera ett direktiv, medlemsstater kan inte fillas for att inte
ha infort ett direktiv innan genomforandeperioden ér till &nda. Diaremot framgar det att
varje medlemsstat maste avhélla sig fran att vidta vissa skadliga &tgirder under tiden
frén ett direktiv trader i kraft fram till att det ska ha implementerats. Ramdirektivet for
vatten trddde enligt dess artikel 25 i kraft den dagen det offentliggjordes 1 Europeiska
gemenskapens officiella tidning, den 22 december 2000. Enligt den ovan ndmnda artikel
24 skulle det vara inforlivat i nationell lag senast den 22 december 2003. Den period da
ovan ndmnda réttspraxis &r tillimplig &r alltsa till &nda. EU-domstolen har dock utvidgat
principens tillimplighet i tiden genom ett nytt avgdrande.

I forhandsavgorandet som foranleddes av Overklagande av ett beslut att ge
tillstind till delvis koleldade elkraftverk stéllde den hollindska domstolen en
tolkningsfraga avseende standstill-principen och om den forbjod medlemsstater att vidta
atgdrder som allvarligt dventyrar det i direktivet foreskrivna resultatet under en
overgangsperiod. En Overgangsperiod dr den tid frdn det att ett direktiv ska vara
inforlivat 1 nationell ritt fram till dess att vissa i1 direktivet angivna mal ska vara
uppnadda.

EU-domstolen erinrar forst om att skyldigheter att inte vidta sddana dtgirder &r
bindande for medlemsstaterna enligt artikel 4(3) FEU och 288 tredje stycket FEUF och
géller for alla nationella myndigheter och avser alla atgirder, allminna sidvil som
specifika. Har kan kort konstateras att 4ven nationella domstolar omfattas av principen.

Vidare konstaterar EU-domstolen att skyldigheten &ven giller under en sadan

184 Inter-Environnement Wallonie ASBL mot Région wallonne, 18 december 1997, C-129/96, punkt 45.
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overgangsperiod som det dr frdga om i fallet. EU-domstolen fortsitter sedan med att
konstatera att medlemsstater far fortsdtta att tillimpa nationella system under
overgéngsperioden dven fast dessa inte dverensstimmer med direktivet.'

For icke-forsdmringskravet finns det ingen uttryckligen angiven frist och det ar
déarfor osdkert om denna regel dr foremél for en 6vergangsperiod. Jag har ovan under
avsnitt 2.2.1.3 argumenterat for att en sddan Overgingsperiod finns eftersom icke-
forsamringskravet ska vara uppnatt senast den 22 december 2012 och sedan
kontinuerligt ddrefter. Nuvarande svenska regler foreskriver som huvudregel att icke-
forsimring ska foreligga den 22 december 2015. I bdda fallen foreligger en
overgangsperiod fran den 22 december 2003 fram till respektive datum, antingen &r
2012 eller 2015 beroende pé hur icke-forsamringskravet tolkas.

Hur blir det ndr en atgird som allvarligt dventyrar ett 1 ett direktiv foreskrivet
resultat vidtas inom ramen for ett befintligt nationellt system, exempelvis tillstand till
vissa verksamheter sdsom i fallet? Kan dessa atgérder forklaras strida mot EU-rdtten
dven fast de vidtas inom ramen for ett befintligt system? EU-domstolen dppnar for den
mojligheten genom att overléta till medlemsstaten att utifran en helhetsbedomning av all
politik som forts och alla atgirder som vidtagits bedoma om s ar fallet.'*® I malet ifraga

konstaterade EU-domstolen att:

“enbart en specifik atgird som avser en enda killa till SO2 och NOx, som
bestér i ett beslut att bevilja ett miljotillstdnd till att uppfora och driva en
industrianldggning, inte i sig forefaller allvarligt kunna &ventyra det resultat
som foreskrivs i NEC-direktivet, namligen att begrinsa utslippen av
fororeningar fran dessa kéllor i luften till en &rlig mingd som inte

overskrider de nationella grinsvirdena senast ar 2010.”'

Konstaterandet gjordes med bakgrund av att NEC-direktivet dr ett programmatiskt
direktiv som ska genomforas genom en rad olika politiska och andra atgérder och att det
endast ir dessa tillsammans som kan ge upphov till att resultatet allvarligt 4ventyras.'®

Vad allmént géller kravet pa att tgarder inte ska allvarligt dventyra att ett resultat
nds inom en Gvergangsperiod kan vissa skillnader konstateras mellan NEC-direktivet

och ramdirektivet for vatten. I det forra foreskrevs ett resultat pa ett nationellt plan. Vad

185 Stichting Natuur en Milieu and others v. College van Gedeputeerde Staten van Groningen, 26 maj
2011, C-165-167/09, p. 78-79.

186 Anford dom, p. 80-81.

187 Anférd dom, p. 83.

188 Anford dom, p. 82.
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giller det senare sd utgdr det ifrdn en status i varje enskild vattenforekomst. Det kan
darfor tinkas att en atgérd allvarligt &ventyrar malet i en specifik vattenforekomst pa ett
mer konkret sdtt 4n en atgird som paverkar en hel nations tilldelade utslappsutrymme.

Mot ovanstdende kan anforas att ramdirektivet for vatten ska genomfoéras med
hjélp av en bred uppsittning dtgirder som anges i tgidrdsprogrammen, en enskild dtgird
i form av ett tillstdnd kan dé tyckas forsumbar. Av den anledningen &r det svért att med
sikerhet pasta att en enskild atgird av exempelvis en tillstdindsmyndighet allvarligt
dventyrar de resultat direktivet syftar till att uppnd. I samma mal konstaterar dven
domstolen att en medlemsstat fir fortsitta tillimpa sina nationella system. Dessa
situationer ticks snarare av réttstillimpares skyldighet till direktivkonform tolkning
vilket redogors for nedan.'™

Déremot kan man enligt min mening fraga sig om den svenska lagstiftaren nér
denne genom Lag (2010:882) om dndring i miljobalken fréntog de miljokvalitetsnormer
som reglerar ekologisk status, och séledes dven forsdmring av sadan status, dess
riattsverkan. Formuleringen i ddvarande 2 kap. 7 § 2 st. MB géllande att en avvigningen
enligt 2 kap. 7 § 1 st. inte fick leda till att en miljokvalitetsnorm &sidosattes stroks och
ersattes med en regel som enbart omfattade gransvardesnormer. Denna lag tradde ikraft
den 1 september 2010. Propositionen som ledde fram till lagen utpekade tydligt att
miljokvalitetsnormer som reglerar ekologisk status inte dr gransvirdesnormer.'”® Efter
andringen 1 miljobalken har sidan miljokvalitetsnormer inte ldngre en tydlig eller klar
rittsverkan. Genom denna atgdrd anser jag att den svenska lagstiftaren under en
overgangsperiod har vidtagit en atgird som allvarligt d4ventyrar uppnaendet av det i

ramdirektivet foreskrivna resultatet.

3.3.2 Raittstillamparens skyldighet att tolka nationell rétt direktivkonformt

3.3.2.1 Allmént om skyldigheten att tolka direktivkonformt

Artikel 288 tredje stycket FEUF riktar sig inte enbart till lagstiftare i medlemsstater utan
riktar sig 4ven mot dess domstolar. Detta har fastslagits i EU-domstolens praxis genom
att den utarbetat en doktrin om direktivkonform tolkning.

Denna skyldighet innebar att nationella domstolar nir de tillampar nationell rétt ar

skyldiga att i den utstrickning det 4r mojligt tolka bestimmelser mot bakgrund av de

189 Se avsnitt 3.3.2 nedan.
190 Prop. 2009/10:184, s. 42
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direktiv som finns och dessas ordalydelse och syften for att uppnad de resultat som
efterstravas med direktiven."' Skyldigheten giller forst nir tiden for att implementera
ett direktiv har gétt ut eftersom medlemsstater inte kan klandras for att inte ha infort ett
direktiv fore denna tidpunkt.” Att domstolar dr skyldiga att tolka direktivkonformt i
den utstrackning det dr mojligt antyder att det finns en grins for hur 1dngt domstolar &r
skyldiga att gd. EU-domstolen har hédrav preciserat att de fall di nationell ritt ar
utformad sa att det skulle strida mot allménna rittsprinciper, sirskilt principerna om
rattssdkerhet och forbud mot retroaktiv lagstiftning, giller inte skyldigheten att tolka
direktivkonformt.'*?

Det bor dock podngteras att principen om direktivkonform tolkning géller dven
om medlemsstaten har infort ett direktiv ordagrant efter dess lydelse eftersom de
skyldigheter som foljer av direktivet kan skifta beroende pa hur EU-domstolen tolkar
direktivets bestimmelser. Pa s vis kan inneborden av vissa begrepp skifta och innebéra
nya skyldigheter genom EU-domstolens tolkning. Medlemsstaterna dr dé& skyldiga att
anpassa sig.'”

Sverige har i stora delar anvint sig av uttryck som ligger ndra de som anvénds 1
ramdirektivet for vatten. Detta innebér inte att svenska domstolar ska avhalla sig frén en
direktivkonform tolkning i de fall vissa begrepp far en annan betydelse genom EU-
domstolens réttspraxis 4n vad de har 1 svensk ritt. Eftersom ordalydelsen 1
bestimmelserna ofta dr snarlik bor heller inte legalitetsprincipen uppstélla nagot hinder

for en sddan tolkning. Bedomningar fir dock avgoras frén fall till fall.

3.3.2.2 Om mojligheten till direktivkonform tolkning av svenska miljokvalitets-

normer vad giller rittsverkan

Ett alternativ till att se miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB som
végledning &r att tolka dem 1 ljuset av den réttsakt pd vilken de grundar sig. Ett exempel
pa en sadan tolkning finns for miljokvalitetsnormer meddelade for att genomfora
ramdirektivet for vatten. Nir vattenmyndigheterna anger miljokvalitetsnormerna som
innehaller krav pa “kemisk status” och ”god kemisk ytvattenstatus” &r dessa enligt 4

kap. 8 b § VFF att betrakta som griansvirdesnormer.'” Detta skiljer sig fran vad som

191 Pfeiffer m.fl., 5 oktober 2004, (Stora avdelningen) C-397-403/01, p. 113.

192 Adeneler m.fl., 4 juli 2006, (Stora avdelningen) C-212/04, p. 114-115.

193 Anférd dom, p. 110.

194 Jans & Vedder, s. 217.

195 Denna forordning dndrades genom Forordning (2011:634) om éndring i forordningen (2004:660) om
forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon, ikraft sedan 2011-07-01.
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pastds 1 proposition 2009/10:184 dér det hdvdas att alla miljokvalitetsnormer som
foranleds av ramdirektivet dr att betrakta som miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § 1
st. 4 p."”® Denna proposition foregick éndringen av VFF, det kan dérfor konstateras att
miljokvalitetsnormer som definierar kemisk status éndrat karaktdr och fétt en starkare
riattsverkan d4n tidigare. 1 detta fall var det regeringen som omtolkade
miljokvalitetsnormen vilket ledde till att den helt dndrade karaktir till att bli en
gransvirdesnorm.

Enligt min mening uppstéller inte 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB nagot hinder for att de
miljokvalitetsnormer som sorterar under denna punkt kan tolkas direktivkonformt.
Enligt lydelsen sd framgar det tydligt att sddana normer foljer av EU-rétten. En
direktivkonform tolkning som innebér att sddana normer ska foljas skulle visserligen
delvis strida mot propositionen i vilken fastslas att normer under den fjarde punkten inte
kan vara griansvirdesnormer eller malsittningsnormer."”’” Propositionen kan dock sigas
vara motstridig eftersom den dven menar att de miljomal som ska uppnis genom
normerna dr bindande for medlemsstaterna.'”® Avgorande bor vara att en sddan tolkning
ar forenlig med lydelsen 1 miljobalken och séledes inte dr oférenlig med grundldggande
rattsprinciper vilket skulle vara ett hinder for en direktivkonform tolkning.'”

En sédan direktivkonform tolkning skulle d& dven behdva omfatta den sérskilda
miljokvalitetsnorm som ér 1 fraga. De svenska foreskrifterna om miljokvalitetsnormer
reglerar miljokvalitetsnormer for vatten i sin § 4. Denna foreskriver att “’kvalitetskraven
for ytvattenforekomster syftar till att samtliga ytvattenforekomster ska uppnd hog eller
god ekologisk status [...] senast den 22 december 2015” (min kursivering). Dess
utformning liknar darmed artikel 4(1) a) i1) 1 ramdirektiv for vatten. De svenska
miljokvalitetsnormerna foreskriver att miljomalet ska nds men ldmnar oppet for att det
inte méste ske medelst miljokvalitetsnormer genom att dessa enbart syftar till ett visst
mél. Denna formulering dr som konstaterats i doktrinen svértolkad och ldmnar till
réttstillimparen att utréna om miljokvalitetsnormer for ekologisk status ska nds.®
Samma foreskrifter definierar dock “’kvalitetskrav” som “Den ekologiska, kemiska eller
kvantitativa status eller ekologiska potential som ska uppnds i en vattenforekomst

(miljokvalitetsnorm)” 2!

196 Prop. 2009/10:184, s. 42.

197 A.a., s. 40.

198 A.a.,s. 41 f.

199 Se avsnitt 3.3.2.1 ovan.

200 Kruse, s. 19 f.

201 Se exempelvis Linsstyrelsens Viistmanlands lin (Vattenmyndigheten i Norra Ostersjon
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Vad ndrmare géller kravet pa icke-forsdmring av ekologisk status foreskriver
ramdirektivet att alla tgdrder som dr nddvéndiga ska genomforas for att nd detta mal.
Vidare s& maste for utslapp till ytvatten stringare villkor 4n bista tillgdngliga teknik,
relevanta gransviarden for utslépp eller, for diffusa utslépp, relevanta regleringar enligt
unionslagstiftningen inklusive bésta miljopraxis uppstdllas om ett miljomal kriaver det.
For de fall dd en verksamhet som omfattas av IPPC-direktivet provas dr miljomélen
miljokvalitetsnormer som ska uppnds inom en viss tid. Sddana miljokvalitetsnormer har
i svensk ritt uppfattats som griansviarden.””> Mot bakgrund av ramdirektivets miljomal
ska miljokvalitetsnormen enligt min mening tolkas som att miljomélen ska uppnas, i
vart fall nér det géller icke-forsdmring av ekologisk status. Nagot som i sin tur borgar
for att rittstillimpare ger dessa normer vederborlig tyngd ndr de foreskriver
forsiktighetsatgérder och tillimpar rimlighetsavvagningen i andra kapitlet.

Att mirka dr dock att en direktivkonform tolkning inte dr en accepterad metod att
implementera direktiv. Réttsverkan har dé& inte reglerats i lag vilket strider mot hur
implementering ska genomfOras ndr direktiv reglerar enskildas réttigheter eller

skyldigheter.*”

3.4 Sammanfattning

Vad giller réttsinstitutet miljokvalitetsnormer i svensk ritt kan det omfatta ekologisk
status 1 ytvattenforekomster. Fransett nigra detaljer dverensstimmer dven de undantag
fran icke-forsdmringskravet for nya modifieringar av en ytvattenforekomsts
karakteristika samt undantag for tillfilliga forsimringar med ramdirektivet. Aven den
forsamring som regleras genom sddana miljokvalitetsnormer bedéms i dagsldget
overensstimma med ramdirektivet for vatten. Vad déremot géller miljokvalitets-
normernas tillampning i tiden vad géller krav pd icke-forsimring leder den svenska
regleringen till att icke-forsdmring ska vara framatsyftande och senast uppnés den 22
december 2015. Nar undantag for att uppna god eller hog ekologisk status inom denna
tidpunkt har gjorts kan dock tidsfristen forlangas fram till den 22 december 2027. Detta
strider enligt min mening mot ramdirektivet for vatten. Enligt ramdirektivet ska ndgon
forsamring inte ske efter den 22 december 2012 och sedan kontinuerligt dérefter. Det

svenska kravet pa nér icke-forsdmring ska foreligga Gverensstimmer séledes inte med

vattendistrikt) foreskrifter om kvalitetskrav for vattenforekomster i distriktet, 16 december 2009,
Dnr. 537-10295-09, § 2.

202 Prop. 2003/04:2, s. 22.

203 Jans & Vedder, s. 147 f. och 217. Se dven Kommissionen mot Irland, 3 mars 2011, C-50/09, p. 47.
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ramdirektivets krav. Av denna anledning bor en sdrskild miljokvalitetsnorm som
reglerar icke-forsdmring faststdllas av vattenmyndigheterna.

Det finns &ven problem med det svenska genomfOrandet eftersom de
miljokvalitetsnormer som genomfor ramdirektivet inte givits en uttrycklig réttsverkan i
lag. Rattsverkan for miljokvalitetsnormer som placerats 1 5 kap. 2 § 1 st. 4 p. MB ir
oklar eftersom de béde kan forstds som ren vigledning men &ven tolkas
direktivkonformt. Vidare finns inga bindande regler som aldgger domstolar att uppstilla
strangare krav dn bista tillgdngliga teknik dven om det d&r mdojligt inom ramen for
dagens reglering.

Inom ramen for en provning dér en é&tgird eller verksamhet péaverkar en
miljokvalitetsnorm som reglerar ekologisk status ldmnas det 1 dagens réttsldage till
rattstillimparen att ge sddana miljokvalitetsnormer vederborligt genomslag. Enligt min
mening finns det anledning att se dver det nuvarande systemet. Inte minst eftersom
dndringen 1 miljobalken som ledde fram till dagens réttslige genomfordes under den
overgangsperiod under vilken medlemsstater enligt géllande fordragsritt ar tvingade att
avhélla sig fran sddana atgédrder som allvarligt d&ventyrar det i ramdirektivet foreskrivna
resultatet. Att pa sé vis som da gjordes undandra det rittsinstrument som &r tinkt att
sdkra det svenska genomfOrandet av ramdirektivet for vatten fran den réttsverkan som
kravs for ett genomforande dr enligt min mening allvarligt. Det ror sig hir om en
forutséttning for ramdirektivets genomslag vid tillimpningen av de grundlidggande
hénsynskraven i svensk rétt.

Hir kan &dven diskuteras om en tillimpning av de av vattenmyndigheterna
meddelade miljokvalitetsnormerna for ekologisk status 1 ytvatten maste tolkas
direktivkonformt av samma skil. Det vill sdga, att enbart mena att vattenmyndighetens
miljokvalitetsnormer dr vigledande och darfor inte ge dess regler genomslag med foljd
att en forsdmring sker kan mojligtvis vara att allvarligt dventyra det resultat som
ramdirektivet syftar till eftersom ingen forsdmring far ske i ndgon ytvattenforekomst.
Den bedomningen ldmnas till varje enskild domare som maste iaktta sin plikt att tolka

direktivkonformt som framgar av EU-domstolens fasta rattspraxis.
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4. Slutsatser

Denna uppsats har undersokt miljomalet icke-forsimring av ekologisk status i1
ramdirektivet for vatten och Sveriges implementering av detta miljomal. Av
undersokningen har framkommit att ramdirektivet foreskriver skyldigheter for
medlemsstaterna som &r detaljerade, klara och otvetydiga i form av krav pa viss
ekologisk status. Denna status fér inte forsdmras vilket 1 dagsldget bor forstas som att en
forsamring inte far ske mellan statusklasser for ekologisk status. Tolkningen av
forsdmringskravet kommer dock att vara oviss fram till dess EU-domstolen klargér vad
som avses med forsdmring av status. Kravet ska i alla ldgen ha borjat tillimpas senast
den 22 december 2009. Fran den 22 december 2012 far enligt min mening ingen
forsamring ha skett 1 forhallande till 2009 ars status.

For att uppnd detta mal har ramdirektivet gett miljomélen sérskild réttsverkan.
Regleringen av rittsverkan i ramdirektivet dr dock forknippat med tolkningssvarigheter.
Slutsatsen att strangare villkor dn bésta tillgdngliga teknik ska faststdllas om det krédvs
for att nd mélen far darfor ses som den i dagsldget mest sannolika. Framtida praxis har
att faststdlla att sa faktiskt dr fallet. Verksamheter dar av sddan art och omfattning att de
triffas av IPPC-direktivets bestimmelser ska dven miljomalen ses som
miljokvalitetsnormer enligt samma direktiv. Miljokvalitetsnormer som 1 svensk rétt
betraktats som gransvirdesnormer. En rad undantag frin ramdirektivets miljomal
mojliggor dock forsdmringar av status i vissa fall.

Sverige har implementerat ramdirektivet for vatten genom att, bland annat, lata
vattenmyndigheterna faststidlla miljokvalitetsnormer for berdrda ytvattenforekomster.
Jag har 1 uppsatsen undersokt hur denna reglering forhaller sig till de krav som
framkommer i ramdirektivet. Det kan konstateras att svensk ritt reglerar samma
forsamring, det vill siga mellan statusklasser, som ramdirektivet. Vad géller uppnéendet
av mal om icke-forsimring av ekologisk status menar jag att vattenmyndigheterna bor
fordndra sina miljokvalitetsnormer eftersom dessa foreskriver att mélet som tidigast ska
vara uppnatt ar 2015 men medger undantag till ar 2027. Eftersom jag tidigare kommit
fram till att malet icke-forsimring bor vara uppnatt den 22 december 2012 bdr en
sarskild miljokvalitetsnorm med denna innebord faststdllas for samtliga
ytvattenforekomster. De undantag fran miljokvalitetsnormerna som reglerar icke-
forsdmring Overensstimmer overlag med ramdirektivet. Begreppet ’hédllbara ménskliga

utvecklingsverksamheter” bor dock inforas i1 vattenforvaltningsforordningen for att den
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ska stimma Overens med ramdirektivet.

Vad giller rittsverkan av miljokvalitetsnormerna for ekologisk status i svensk rétt
har jag konstaterat att den &r oklar och medger ett stort matt av diskretion for
tillimpande myndighet eftersom dessa normer rétteligen kan forstds som enbart
vigledande. Det finns inte heller ndgra tydliga regler som garanterar sddana
miljokvalitetsnormers genomslag. Eftersom ramdirektivet kan ge upphov till réttigheter
och skyldigheter for enskilda menar jag att dess implementering méste uppna de krav pa
tydlighet, precision och klarhet som uppstillts i EU-domstolens praxis. Att doma av
nuvarande praxis i Mark- och miljodverdomstolen nér inte regleringen upp till dessa
krav. For att ge vederborligt genomslag &t de svenska miljokvalitetsnormerna som
reglerar icke-forsamring av ekologisk status menar jag darfor att svenska domstolar 1
avvaktan pa tydligare regler bor tolka dessa miljokvalitetsnormerna i konformitet med
ramdirektivets bestimmelser. En sddan direktivkonform tolkning kan emellertid inte
ersétta en korrekt implementering.

Vikten av en korrekt implementering 6kar om Sveriges negativa skyldigheter
under EU-fordragen tas i beaktande. Den lag som fordndrade rittsverkan av de
miljokvalitetsnormer som reglerar ramdirektivets genomforande trddde i kraft under
overgangsperioden for genomforande av ramdirektivets miljomal. Detta kan enligt min
mening vara en sddan atgdrd som allvarligt dventyrar det i ramdirektivet foreskrivna
resultatet. I s& fall bryter Sverige mot den standstill-princip som utvecklats av EU-
domstolen.

Sammanfattningsvis uppstéller ramdirektivet for vatten stringa krav pa
medlemsstaterna for att de ska nd miljomalet icke-forsdmring av ekologisk status. Dessa
krav innebdr att kvaliteten 1 vatten alltid maste vara vidgledande for de
forsiktighetsdtgidrder som bestims 1 samband med tillstdnd till &tgérder eller

verksamheter som paverkar vattnets kvalitet.
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