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Atgardsprogrammens funktion vid ldnsstyrelsernas
provningar och tillsyn av vattenverksamheter
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Abstract

According to the programmes of measures, estab-
lished in 2009 to implement the requirements of the
Water Framework Directive, the Swedish County
Administrative Boards (CBAs) were obliged to
review and regulate water operations to achieve
a good status in Swedish waters. This study how-
ever shows that the programmes of measures have
had virtually no effect on the decision-making of
CBAs. The programmes have for example had no
effect on the outcome of permits and other deci-
sions on ditching operations. Moreover, few CBAs
have applied for reviews of old water permits or
taken other concrete measures to achieve a good
status, despite the fact that a large number of water
operations have never been tried under the Envi-
ronmental Code. The lack of efficiency of the pro-
grammes in steering decision-making of CBAs can
be explained by the legal context in which the pro-
grammes are formulated and implemented. To im-
prove the function of the programmes of measures
in steering decision-making towards a good status
of Swedish waters and to fully implement EU-law,
several amendments in the Swedish legislation are

therefore necessary.

* Anna Christiernsson (jur. dr) dr forskare vid Havs-
miljoinstitutet, Goteborgs Universitet. Artikeln utgor ett
delarbete inom forskningsprojektet A System Perspec-
tives on Environmental Quality Standards” (SPEQS),
finansierat av Naturvardsverket. Forfattaren tackar Gab-
riel Michanek (Juridiska fakulteten, Uppsala Universi-
tet) samt anonym granskare for vardefulla kommentarer.
Eventuella kvarstdende felaktigheter ska dock endast till-
skrivas forfattaren.
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1. Inledning
Genom antagandet av Europaparlamentets och
radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober
2000 om uppréattandet av en ram for gemenska-
pens atgarder pa vattenpolitikens omrade (nedan
”"Ramvattendirektivet”) skapades ett rattsligt
ramverk for en avrinningsomrades-baserad for-
valtning av vatten inom hela den Europeiska
Unionen.! Ett av direktivens syften ar att uppna
en god ytvattenstatus senast ar 2015 i staternas
inlandsvatten, 6vergangsvatten och kustvatten.?
Detta syfte ska nds genom att medlemsstaterna i
cykler om sex ar genomfor en s.k. adaptiv plane-
ring. En viktig del av denna adaptiva planering
ar faststallandet och genomférandet av atgards-
program.*

I Sverige antogs de nu gallande atgéardspro-
grammen ar 2009. Av dessa foljer att markavvatt-

ning och annan vattenverksamhet i stora delar av

1 For en beskrivning av direktivet, se exempelvis Eke-
lund Entson och Gipperth (2010). Mot samma miljomdl. Im-
plementeringen av EU:s ramdirektiv for vatten i Skandinavien,
sérskilt s. 15-28 samt Olsen Lundh (2014). Four points on
point four. Implementing environmental quality stan-
dards in Sweden. Scandinavian Studies in Law. Volym 59,
s. 319-349.

2 Andra mél géller grundvatten, skyddade omraden och
icke-forsamring. Det finns ett antal undantag fran denna
overgripande malséttning, bland annat mdjligheterna att
forlanga tidpunkten for uppfyllandet.

3 Se mer om direktivets adaptiva planering i t.ex. Mi-
chanek och Christiernsson (2014). “Adaptive Manage-
ment of EU Marine Ecosystems — About Time to Include
Fishery.” Scandinavian Studies in Law, 59, s. 206-221.

4 Atgardsprogram ska upprittas for varje avrinnings-
distrikt (fem i Sverige) om det kravs for att uppfylla mil;jo-
kvalitetsnormer.
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landet orsakar fysiska forandringar och 6vergod-
ning som motverkar uppfyllandet av malet om
en god ekologisk status i ytvatten. Av denna an-
ledning anger atgardsprogrammen att tillstands-
pliktiga vattenverksamheter som riskerar att pa-
verka vattenmiljon ska ses 6ver och vid behov
omprovas, sarskilt i omraden dér en god status
inte uppnas, eller riskerar att inte uppnas.” An-
svaret for denna atgard ligger pa lansstyrelserna.

Syftet med denna artikel ar att analysera
och diskutera vilken roll atgardsprogrammen
har haft i lansstyrelsernas arbete med vatten-
verksamheter under perioden 2009-2014. For att
uppna detta syfte har tre olika fallstudier genom-

forts.

* Den forsta fallstudien omfattar lansstyrelser-
nas aterrapporteringar mellan 2010 och 2014.
Syftet med fallstudien &r att undersoka i vil-
ken utstrackning lansstyrelserna sjdlva har
rapporterat att de har arbetat med atgard 28 i
atgardsprogrammen, som bl.a. anger att lans-
styrelserna ska gora en 6versyn och vid behov
verka for omprévning av befintliga tillstands-
pliktiga vattenverksamheter (avsnitt 2.2).

* I den andra fallstudien undersoks lansstyrel-
sernas tillsynsplaner. Syftet med fallstudien ar
att undersoka om atgardsprogrammen namns
som ett styrdokument for lansstyrelsernas till-
synsarbete vad galler vattenverksamheter i
tillsynsplanerna (avsnitt 2.3).

* [ en tredje fallstudie analyseras rattstillamp-
ning i frdga om markavvattning i tre lan. Syftet
med fallstudien ar att undersoka om atgards-
programmen och/eller miljokvalitetsnormer
haft nagon betydelse for utfallet i tillstands-
och dispensprovningar av markavvattning el-

ler vid tillsynen av dikesrensningar (avsnitt 3).

5 Se atgard 28. Denna beskrivs ndrmare i avsnitt 2.2.
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Avslutningsvis diskuteras kortfattat forslaget till
de nya atgardsprogrammen (avsnitt 4) samt be-
hov av rattsliga forandringar for att 6ka atgéards-
programmens effektivitet i att styra mot en god

status i svenska vatten (avsnitt 5).

2. Atgirdsrapportering och tillsynsplaner
2.1 Bakgrund

I december 2009 beslutades om de forsta sexariga
atgardsprogrammen.® Dessa galler fram till de-
cember 2015. Atgardsprogrammen utgor som
beskrevs ovan en del av den adaptiva vattenfor-
valtningen.” Atgardsprogrammen ska innehalla
de atgarder som behovs for att miljokvalitetsnor-
mer ska foljas. Atgardsprogrammens funktion
med att fordela miljokrav mellan olika paver-
kansfaktorer &r viktig, eftersom miljokvalitets-
normer i sig inte sdger ndgot om vem eller hur
den 6nskade miljokvaliteten ska nas.®

De nu antagna programmen riktar sig till
myndigheter och kommuner och atgarderna,
saval styrmedel som fysiska atgarder, har speci-
ficerats for kommuner samt olika nationella och
regionala myndigheter, daribland lansstyrelser-

na.? Det ar med andra ord kommunerna och de

6 Se Vattenmyndigheten Bottenhavet (2009). Atgiirdspro-
grammet for Bottenhavets vattendistrikt 2009-2015, Vatten-
myndigheten Bottenviken (2009). Atgiirdsprogram Botten-
vikens vattendistrikt 20092015, Vattenmyndigheten Norra
Ostersjon (2009). Atgiirdsprogrammet for Norra Ostersjons
vattendistrikt 20092015, Vattenmyndigheten Sodra Oster-
sjon (2009). Atgirdsprogrammet for Sodra Ostersjons vatten-
distrikt 2009-2015 och Vattenmyndigheten Véasterhavet
(2009). Atgiirdsprogrammet for Viisterhavet 2009-2015.

7 5 kap. 4 § 1 st. MB och 6 kap. 1 § férordning (2004:660)
om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon (nedan
“vattenforvaltningsforordningen”).

8 For en teoretisk diskussion om rattslig operationalise-
ring av miljokvalitetsnormer, se Gipperth (1999). Miljo-
kovalitetsnormer — En rittsvetenskaplig studie i regelteknik for
operationalisering av miljomil. Akademisk doktorsavhand-
ling, Uppsala Universitet.

9 Programmen ar med andra ord inte direkt bindande
for enskilda och utgor forvaltningsbeslut utan myndig-
hetsutévning mot enskilda (och behéver och kan dér-
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utpekade myndigheterna som ska genomfora
de atgarder som behovs enligt atgardsprogram-
men."” En av dessa atgarder ar atgard 28, som
anger att lansstyrelserna ska;

”gora en Oversyn och vid behov verka for
omprovning av befintliga tillstandspliktiga verk-
samheter, enligt 9 och 11 kap. miljobalken, vilka
kan ha en inverkan pa vattenmiljon, sarskilti om-
raden med vattenforekomster som inte uppnar,
eller riskerar att inte uppna, god ekologisk status
eller god kemisk status”.!!

Lansstyrelserna ska med andra ord dels
skaffa sig kunskap om vilka befintliga tillstands-
pliktiga vattenverksamheter som behdver om-
provas, dels initiera omprovningar nar det finns
behov med anledning av kemisk eller ekologisk
status. Den enda vagledningen atgardsprogram-
met ger dr att omrdden med vattenférekomster
som inte uppnar eller riskerar att inte uppna en
god ekologisk eller kemisk status ska prioriteras.
Ett stort antal vattenférekomster faller in under
denna kategori. Atgirden maste ocksa genom-
foras inom ramen for de befogenheter lansstyrel-
serna har enligt gallande ratt.

Att lansstyrelserna har det operativa till-
synsansvaret for vattenverksamheter (saval till-
standspliktiga som icke-tillstandspliktiga) foljer
av miljotillsynsférordningen.'? Tillsynsinstru-
mentet innebdr bland annat att lansstyrelserna
pa eget initiativ eller efter anmalan ska ”i nod-
vandig utstrackning kontrollera efterlevnaden
av miljobalken samt foreskrifter, domar och
andra beslut som har meddelats med stod av
balken samt vidta de atgarder som behovs for

att dstadkomma rittelse” .13

med inte 6verklagas). Se diskussionerna kring detta i
SOU 2005:113, Atgirdsprogram for miljokvalitetsnormer,
sarskilt, s. 75 och 131-144.

105 kap. 8 § MB.

11 Det finns ytterligare atgarder som riktar sig till lans-
styrelserna i programmen (se atgard 29-31).

12 2 kap. 29 § p. 2 MB.

13 26 kap. 1 § 2 st. MB.
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For att uppna tillsynens syfte kan forelag-
gande och forbud anvéndas.!* Det kan t.ex.
handla om att foreldgga en verksamhetsutovare
att omhanderta rensmassor vid dikesrensning pa
ett sdtt sa att inte vardefulla biotoper skadas, att
minimera ldckage av naringsamnen vid gravning
eller forbud mot fortsatt verksamhet.!®> Bestdm-
melsen dr omfattande och géller all verksamhet
som omfattas av miljobalken.!'® Foreldggande
eller forbud far dock inte begriansa ett beslut
eller en tillstdndsdom som har rattskraft enligt
24 kap. 1 § MB." Ett antal domar fran mark- och
miljooverdomstolen har klarlagt att tillsynsmyn-
digheten kan foreldgga vattenverksamheter som
bedrivs med stéd av urminnes havd eller privi-
legiebrev att soka tillstand enligt miljobalken.!®
Domarna ar dock omdiskuterade och fragan har

annu inte prévats av Hogsta Domstolen."

1426 kap. 9 § 1 st. MB. Syftet med tillsynen &r att sdker-
stdlla att miljobalkens mal nas (26 kap. 1 § 1 st. MB).

15 Mer ingripande atgérder 4n vad som dr nédvandigt i
enskilda fallet far inte tillgripas. 26 kap. 9 § 2 st. MB.

16 Se t.ex. M 2893-10 (2011-02-08) (Brickegarden) dar
Mark- och miljséverdomstolen (MOD) uttryckte att
26 kap. 9 § giller all verksamhet som regleras i miljobal-
ken oavsett om den forelagda atgarden ar tillstandsplik-
tig eller inte.

1726 kap. 9 § 3 st. MB. Detta géller inte om verksam-
hetsutdvaren bedriver verksamhet som inte omfattas av
domen eller beslutet. Det finns ocksa méjligheter att fore-
lagga i bradskande fall om det t.ex. finns risk for allvarlig
skada eller for sakerhetshdjande atgérder vid damm, se
26 kap. 9 § 4 st. MB.

18 MOD 2012:26, MOD 2012:27 och MOD 2012:28. Lans-
styrelsen hade forelagt om forbud att bedriva verksam-
het, vilket ansags for ingripande. Domstolen uttryckte att
lansstyrelsen istdllet skulle, med stdd av 26 kap. 9 § MB,
forelagga verksamhetsutovaren att ansoka om tillstand
for verksamheten. Urminnes havd och privilegiebrev
kan med andra ord enligt domarna inte likstédllas med
tillstand enligt miljobalken.

19 Ett flertal forfattare har diskuterat fragan. Se bland an-
nat Stromberg (2014). Urminnes havd och vattenrétten
—nagra synpunkter. Nordisk Miljordttslig Tidskrift, 2014:2,
s. 95-99, Olsen Lund (2013). Tvenne ganger tvenne rutt-
na gardesgardar — Om urminnes havd och vattenkraft.
Nordisk Miljordttslig Tidskrift, 2013:2, s. 85-108 samt Lind-
qvist (2013). Privilegiebrev och urminnes havd — Vilken
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I tillsynsansansvaret ingar ocksa att prova
om villkor i tillstand till vattenverksamheter ar
tillrdckliga eller inte.*® Myndigheten ska ta upp
fragan om att dndra eller upphéava villkor.?!
Forutsattningar for nédr detta ar mdajligt finns
i 24 kap. 5 §. En av grunderna for att omprova
tillstand samt dndra eller upphava villkor ar att
verksamheten med nagon betydelse medverkar
till att en miljokvalitetsnorm inte f6ljs.?? Det rack-
er i detta fall inte med enbart en risk for att en
miljokvalitetsnorm inte £6ljs.2> En omprovning
far emellertid inte medfora att verksamheten inte
langre kan bedrivas eller avsevért forsvaras.?* 1
sa fall maste bestimmelserna om aterkallelse i
24 kap. 3 § anvéndas, t.ex. nar detta kravs for att
forpliktelser som foljer av Ramvattendirektivet
ska kunna efterlevas, om verksamheten upp-
hort (t.ex. overgivna markavvattningsforetag el-
ler vattenkraftverk) eller om underhallet av en
vattenanlaggning har férsummats allvarligt.»
Lansstyrelsen ska ocksa fora talan i ansoknings-
mal for att tillvarata miljdintressen och andra all-

manna intressen, nar sa behovs.2

2.2 Genomfdrandet av atgird 28
Av myndigheternas aterrapportering mellan
2010 och 2013 framgar vad lansstyrelserna sjalva

rapporterat om sitt arbete med genomforandet

stallning har de enligt miljobalken? Nordisk Miljorittslig
Tidskrift, 2013:1, s. 39-50.

20 26 kap. 1§2 st. och 26 kap. 2 § 2 st. MB. Vad som ér till-
rackligt ska bedomas med utgangspunkt i miljobalkens
mal och allmanna hénsynsregler, se prop. 2001/02:65,
s. 85.

21 26 kap. 2 § 2 st. MB.

22 24 kap.5§ p. 2 MB.

2 Denna samt ¢vriga grunder kan anvéandas innan tio
ar forflutit. Nar tio ar forflutit behovs ingen av de speci-
fika grunderna vara uppfyllda (se p. 1).

2+ 24 kap. 5 § 5 st. MB. Det finns ocksa en begransning
i hur stor forlust en vattenverksamhetsutovare ska tala.
Som huvudregel ligger denna pa 5 procent.

% 24 kap. 3 § MB, se punkterna 5, 7 och 8.

26 22 kap 6 § MB.
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av atgard 28.” Sammanfattningsvis kan konsta-
teras att de flesta lansstyrelserna 6ver aren pa
olika sdtt arbetat med den Oversyn av vatten-
verksamheter som ska genomfdras enligt atgard
28, men att den faktiska tillsynen och omprov-
ningarna dr begransade. Rapporteringarna visar
pa en 6kad omfattning av tillsynsarbetet med
vattenkraftverk, dammar och regleringar under
2012. Av aterrapporteringarna framgar att detta
var en konsekvens av ett sarskilt regleringsbrev.
I praktiken sker dock endast en liten del av till-
synen pa eget initiativ.?® Rapporteringarna visar
ocksa att allt fler lansstyrelser borjar tillampa ett
avrinningsperspektiv i tillsynen av vattenverk-
samheter mot slutet av forvaltningsperioden,
bland annat genom 6kat samarbete mellan olika
linsstyrelser. Aven i detta fall fanns ett sarskilt
regleringsbrev om detta enligt aterrapportering-
arna. Resursbrist och tidskrdavande juridiska
processer, utan tydlig praxis och vagledning, tas
upp som orsaker till att fa konkreta atgarder har
genomforts under tidsperioden. Aven otydlighet
i ansvaret i vattenférvaltningen anses motverka
genomforandet av atgard 28.

Det bristande genomfdrandet av konkreta
atgarder, t.ex. vad galler omprovningar, som kan
utldsas av myndigheternas egna rapporteringar,
framgar ocksa av andra studier. I en studie av
lansstyrelsen i Varmland fran 2012 framgar att
endast ca 2,4 % (ca 90 av 3700) av tillstandsgiv-

na vattenkraftverk och dammar har omprovats

7 Det finns ingen aterrapportering for 2014.

28 T mailkonversation med handlédggare pa lansstyrelsen
i Kalmar framgar t.ex. att lansstyrelsen i Kalmar i dags-
laget inte har ndgon planerad egeninitierad tillsyn. Se
aven Sportfiskarna (2013). Undersikning av tillsyn av vat-
tenverksamheter. Rapport 2013:01. Studien visar att 11 av
16 lansstyrelser till storsta del arbetar med inkommande
anmaélningar och 4 av 16 enbart med inkommande an-
malningar.
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med hénsyn till fisk- och naturvard.?’ Flest om-
provningar skedde under perioden mellan 1996
och 2005, d.v.s. langt innan atgardsprogrammen
tradde ikraft. I vattenverksamhetsutredningens
senaste betdankande anges att Kammarkollegiet
utfor merparten av de omprovningar som sker
(i genomsnitt 4,5 tillstand per ar).* Kammar-
kollegiet har inget utpekat ansvar for omprov-
ningar i atgardsprogrammen.

Sammantaget visar aterrapporteringen
att det finns ett stort behov av tillsyn och om-
provningar och att det finns mycket kvar att
gora. Aterrapporteringarna talar for att over-
synen av vattenverksamheter dr en konsekvens
av atgardsprogrammen. Nar det daremot gal-
ler konkreta atgarder visar aterrapporteringen
att det dr en rad andra faktor som far betydelse
for genomforandet, inte minst resurstillgang,
instruktioner samt regleringsbrev. Det faktum
att Kammarkollegiet, som inte har nagot utpekat
ansvar enligt atgardsprogrammen att omprova
vattenverksamheter, ar mest aktiv i att initiera
omprovningar visar ocksa att andra faktorer an
atgardsprogrammen i sig (hittills) haft storre
inverkan pa myndigheternas arbete. Slutsatsen
om atgardsprogrammens begransade funktion
ar emellertid inte ovantad givet programmens
vaga utformning och bristen pa vigledning, i
kombination med att ldnsstyrelserna uppfattar
ansvarsfordelningen som otydlig, de juridiska
provningarna som komplexa och resurserna som

ar alltfor knappa.!

» Se Lansstyrelsen Varmland (2012), Omprévning av vat-
tendomar — Mojlig indikator for miljomdlet Levande sjoar och
vattendrag, 2012:13. De flesta omprovningarna har ge-
nomforts inom Vasterhavets vattendistrikt.

3 Mellan 2007 och 2011 ansokte Kammarkollegiet om
omprovning i 22 drenden. Se SOU 2014:35, I vitt och torrt
— forslag till dndrade vattenrittsliga regler, s. 270.

31 Se kommissionens kritik av Sveriges atgérdsprogram
i bl.a. Kommissionen (2012). Rapport frin Kommissionen
till Europaparlamentet och Rddet om genomforandet av ram-
direktivet for vatten (2000/60/EG). Forvaltningsplaner for
avrinningsdistrikten. KOM(2012) 670 final samt Kommis-
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2.3 Tillsynsplaner

Ytterligare ett sitt analysera atgardsprogram-
mens betydelse for lansstyrelsernas tillsynsarbe-
te ar att undersoka i vilken utstrackning atgards-
programmen namns som viktiga styrdokument
i lansstyrelsernas tillsynsplaner for arbetet med
vattenverksamheter. Av denna anledning har till-
synsplanerna fér Ostergdtlands ldn (2014-2016),
Véastmanlands 1an (2015-2017), Viastra Gotalands
lan (2014-2016) och Jonkopings lan (2015-2017)
granskats.*

Sammanfattningsvis kan konstateras att at-
gardsprogrammen endast utgor ett av manga
styrande (eller viagledande) dokument som
namns i de granskade tillsynsplanerna. I en av
planerna ndmns programmen inte alls,® i andra
fall ndmns bara det aktuella atgardsprogrammet
och/eller de atgarder for vilka lansstyrelserna an-
svar for utan nagra fortydliganden.* Atgérds-
programmen namns oftare och mer utforligt i
samband med miljofarlig verksamhet dn i sam-

band med vattenverksamheter.3?

3. Markavvattning

3.1 Bakgrund

Markavvattning, daribland olika former av dik-
ningar, ar en vattenverksamhet som kan paverka
vattenkvaliteten negativt. I Sverige har mark-
avvattningen under de senaste 100 aren varit

omfattande, vilket har lett till att viktiga ekolo-

sionen (2015). Meddelande frin Kommissionen till Europa-
parlamentet och Rddet. Ramdirektivet for vatten och Gversvim-
ningsdirektivet: dtgdrder for att nd “god status” for EU:s vatten
och minska dversvimningsriskerna. KOM(2015) 120 final.

3 Urvalet har avgransats till de tillsynsplaner som har
hittats via lansstyrelsernas websidor under hosten 2015.
3 Detta giller Ostergdtlands lins tillsynsplan. Har
namns endast miljokvalitetsnormer i samband med
miljofarlig verksamhet som paverkar normer for vatten
som riskerar att inte foljas. Tillsyn av utslapp ska priori-
teras enligt planen.

3 Se t.ex. Vastmanlands och Viastra Gotalands léns till-
synsplaner.

% Se t.ex. 1 Jonkopings lans tillsynsplan.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2015:2
Nordic Environmental Law Journal

giska och vattenhushallande funktioner férsam-
rats eller helt forsvunnit, inte minst genom att
vatmarker minskat kraftigt.*® Markavvattning,
men ocksd, som huvudregel icke tillstandsplik-
tiga dikesrensningar, kan t.ex. leda till en 6kad
transport av ndringsamnen, att olika djur- och
vaxtarters reproduktionsplatser forstors eller att
vandringshinder for fisk- och andra vattenlevan-
de arter uppstar. Effekten kvarstar normalt under
mycket lang tid. Markavvattning kan med andra
ord leda till och forvarra problem med bland an-
nat overgddning och fysiska forandringar och
darmed hindra eller forsvara att olika miljomal
och miljokvalitetsnormer nas, daribland normer
om en god ekologisk status. Markavvattning ar
darmed en av de vattenverksamheter som faller

in under atgérd 28 i atgardsprogrammen.?”

3.2 Reglerna om tillstainds- och dispens-
provning av markavvattning

Enligt miljobalken avses med markavvattning en
atgard med syfte att varaktig 6ka markens lamp-
lighet for ett visst andamal.®® Dikning for att 6ka

produktiviteten inom jord- eller skogsbruket ar

% Se mer om bakgrund, motiv samt miljopaverkan av
markavvattning i t.ex. SOU 2014:35, I vitt och torrt — forslag
till dndrade vattenrittsliga regler, s. 319-321 samt 335-338,
Naturvardsverket (2009), Markavvattning och rensning. En
handbok for tillimpning av bestidmmelserna i 11 kapitlet miljo-
balken (Handbok 2009:5), s. 51-52 och Naturvardsverket
(2012), Steg pd viigen — Fordjupad utvirdering av miljomdlen
2012, s. 387.

3 1 atgardsprogrammen fran 2009 ndimns markavvatt-
ning och dikning som ett problem nar det galler bade
overgodning och fysiska forandringar. Se Atgiirds-
programmet for Norra Ostersjins vattendistrikt (s. 15 och
46), Sodra Ostersjb’ns vattendistrikt (s. 25, 34 och 38-39), At-
girdsprogram Bottenvikens vattendistrikt (s. 22 och 38-39),
Atgirdsprogrammet for Bottenhavets vattendistrikt (s. 43) och
Atgirdsprogrammet for Viisterhavets vattendistrikt (s. 42).

% 11 kap. 2 § 4 p. MB. I Naturvardsverkets handbok
(2009) foreslas vilka typer av atgarder som bor och inte
betraktas som markavvattning enligt miljobalken (s. 12—
13).
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ett exempel.? Nar en atgard ar att betrakta som
markavvattning i miljobalkens mening kravs
alltid tillstand.** Ansokan om tillstand till mark-
avvattning provas av lansstyrelsen,* som ocksa
har det operativa tillsynsansvaret for mark-
avvattning.*> Undantagsregeln om att tillstand
inte behovs om det ar uppenbart att varken all-
manna eller enskilda intressen skadas, galler inte
markavvattning.*

Regeringen far d@ven forbjuda tillstandsplik-
tig markavvattning ”i omrdden déar det ar sarskilt
angeldget att vatmarkerna bevaras”.* Sa har ock-
sa skett i vissa delar av landet (detta galler bland
annat i sodra och mellersta Sverige). I dessa fall
maste dispens sokas hos lansstyrelsen, som en-
dast far meddelas om ”sadrskilda skal” forelig-
ger.®® Enligt forarbetena ska dispensen utnyttjas
restriktivt och bedéomning av vad som utgor
sarskilda skal ska ske mot bakgrund av intres-
set att bevara de aterstdende vatmarkerna inom
det aktuella omradet.* Om lansstyrelsen beviljar
dispens, ska tillstand enligt 11 kap. 9 § miljobal-

ken sokas.*” Med anledning av markavvattning-

% Enligt SOU 2009:24 Vattenverksamhet, ar dikningar
inom jord- och skogsbruket vanligast (s. 126).

4011 kap. 13 § MB. For tackdikning med dréneringsror
som har en storsta diameter av 300 millimeter kravs dock
endast tillstdind om det ar sannolikt att allméanna eller
enskilda intressen skadas genom verksamheten enligt
2 st. Tillstandsplikten omfattar inte s.k. skyddsdikningar
inom skogsbruket. Samrad kan dock krédvas och dven
dikesrensningar inom skogsmark som kan paverka fiske
omfattas av anmalningsplikten i miljébalken (se nedan).
411 kap. 9b § MB. Anstkan om tillstand till markavvatt-
ning provas av lansstyrelsen, om den inte skall provas
av mark- och miljodomstolen enligt 7 kap. 19 eller 20 §
lagen (1998:812) med sarskilda bestimmelser om vatten-
verksamhet.

42 2 kap. 29 § p. 2 MB (se avsnitt 2). Naturvéardsverket
har tillsynsvagledningsansvaret for markavvattning en-
ligt 3 kap. 2 och 5 §§ miljotillsynsforordningen.

4 11 kap. 12 § 2 st. MB.

4 11 kap. 14 § MB.

% 11 kap. 14 § MB.

4 Prop. 1997/98:45, s. 136.

47 11 kap. 14 § 3 st. MB.
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ens negativa miljopaverkan ar med andra ord
idag markavvattning tillstandspliktig eller som
huvudregel forbjuden. Ett stor antal diken har
dock aldrig provats enligt miljobalkens regler.*

Fran tillstandsplikten ar dock dikesrensning-
ar undantagna, sa lange som rensningar sker for
att “bibehalla vattnets djup eller lage eller ome-
delbart aterstalla ett vattendrag som har vikit sig
fran sitt forra lage eller som pa nagot annat satt

har forandrat sitt lopp”,*

trots att rensning kan
fa langtgaende effekter pa miljon.® En fraga som
uppstar ar darfor vilket djup och liage som ska
utgora det tillatliga, utan att tillstand kravs. I en
dom fran mark- och miljodomstolen anger dom-
stolen att bedomningen ska utga fran vad som
var den senaste lagliga nivan.>! Om ett tillstand
anger ett visst djup och ldge men rensning sedan
inneburit en laglig fordjupning (som inte kravde
tillstand) ar det den senare (djupare) nivan som
utgor den till vilken rensning kan ske utan att till-
standsplikten aktualiseras. Om rensningen kan
leda till skada pa fisket,* i diket eller nedstréms,
ska en anmalan om de planerade arbetena go-

ras till lansstyrelsen innan arbetena pabérjas.>

48 SOU 2014:35, I wvitt och torrt — forslag till dndrade vatten-
rittsliga regler, s. 321.

4 11 kap. 15 § 1 st. MB. Bestammelsen harstammar fran
2 kap. 36 § AVL och 4 kap. 3 § VL.

%0 Rensningar kan t.ex. leda till grumling av vatten (dven
efter rensningen), att hardbottnar som &r viktiga for bot-
tenfauna och fisk gravs bort och att den naturliga varia-
tionen av livsmiljoer minskar i diket. Ytterligare nega-
tiva effekter kan uppsta om rensningen ocksa innebar
att skuggande trad och buskar i strandkanten tas bort.
Se t.ex. Naturvardsverket (2004), Miljohinsyn vid dikes-
rensningar, s. 1.

51 Se mark- och miljodomstolens mal M 857-08, 2008-
10-06.

52 Med fiske avses saval fiske i enskilt som allmant
vatten samt fritidsfiske som yrkesmassigt fiske. Prop.
1997/98:45, del 2, s. 138.

5 11 kap. 15 § 3 st. MB. Anmailningsskyldigheten gal-
ler dven vid utférandet av de underhallsatgarder man
ar skyldig att genomfora. Sep prop. 1981/82:130, s. 432ff.
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Lansstyrelsen kan da foreldgga om forsiktighets-
matt.>*

Om ett s.k. "nytt naturtillstdnd” intratt kan
tillstand for rensningen dandock behovas.® Ett nytt
naturtillstdnd kan intrdda om lang tid forflutit
mellan rensningarna och flora och fauna férand-
rats i diket eller det omrade diket avvattnar.>°Av
rattspraxis foljer att ett nytt naturtillstdnd som
huvudregel innebar att det kravs tillstand for
markavvattning nar anlaggningen infe har till-
standsprovats. I sddana fall kan ocksa lanssty-
relsen foreldgga om forbud mot rensningen for
att skydda det nya naturtillstindet. Daremot har
ratten att rensa ansetts kvarsta trots att ett nytt
naturtillstdnd har upptratt om anldggningen ar
tillstandsprovad, sa lange som ratten inte har

aterkallats eller kan anses ha forfallit.””

5 Se ovan. Lansstyrelsen ger ocksa ut rad for dikesrens-
ningar.

%5 1 forarbetena till miljobalken anges att om en forand-
ring har fatt bestdende karaktar kravs normalt tillstand
for rensningen, om inte annat foljer av 12 §. Se prop.
1997/98:45, del 2, s. 137.

% I forarbetena fors en diskussion om hur lang tid som
far ha forflutit mellan rensningarna utan att ett tillstand
behover inhdamtas. Se dock not 58.

% 1 MOD 2007:32 prévades en anmélan av rensning av
ett sainkningsforetag som ville utfora underhallsrensning
av en a for att forbéttra vattenavledningsformégan hos de
narliggande markerna. Sankningsforetaget hade tillstand
enligt 1879 ars lag om dikning och annan avledning av
vatten och tillstandet var darmed att jamstalla med ett till-
stand enligt miljobalken (se 5 § miljobalkens promulga-
tionslag). Lansstyrelsen menade att ett nytt naturtillstand
hade intratt och att sankningsforetaget var overgivet (det
hade inte skett ndgra rensningar under 80 ar) och forbjod
rensningen. Miljddomstolen bedémde i likhet med lans-
styrelsen att mot bakgrund av den langa tidsperioden
utan rensningsarbeten att ett nytt naturtillstand hade in-
tratt och att tillstdnd darfor kravdes. Miljooverdomstolen
uttalade emellertid att den omstandigheten att lang tid
forflutit utan att rensningsarbeten forekommit inte ensamt
ar avgorande for fragan om foretaget ska anses dvergi-
vet. Aven behovet av rensning maste végas in liksom hur
lang tid som forflutit sedan sddant behov uppstatt. Dom-
stolen resonerade ocksa kring rattskraften och uttryckte
att 24 kap. 1 § MB (som ocksa omfattar markavvattning)
innebér att en dom eller ett beslut som avser tillstand till
en verksamhet och som vunnit laga kraft géller mot alla,
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Aven andra regler &n 11 kap. miljobalken
kan bli tillampliga, har ges nagra exempel. Det
kravs t.ex. dispens om det finns fridlysta arter i
diket eller i vattendraget (exempelvis tjockska-
liga malarmusslor) eller skyddade biotoper.>® Ett
Oppet dike utgor vidare en s.k. A-biotop som ska
skyddas enligt 7 kap. 11 § 1 st. p. 1 miljobalken.>
Lansstyrelsen far meddela dispens om sarskilda
skal foreligger.®® Sarskilda regler kan gélla inom
skyddade omraden och tillstdnd kan behdvas en-
ligt 7 kap. 28 a § miljobalken om dikesrensningen
pa ett betydande satt, ensamt eller tillsammans
med andra verksamheter, kan paverka ett Na-
tura 2000-omrade. Dessutom kan verksamheten

utgora miljofarlig verksamhet.®!

3.3 Rittstillimpningen
3.3.1 Inledning

I det foljande sammanfattas resultatet av fall-
studierna som har omfattat tillstands- och dis-

pensprovningar av markavvattning samt anmal-

”om inte tillstdndet inskrankts genom féreskrifter for sar-
skilda skyddsomraden eller aterkallats eller &ndrats efter
ansokan hos miljddomstol”. Tillstandet till sainknings-
foretaget hade inte aterkallats eller omprovats. Dom-
stolen menade darfor att tillstandsplikt for rensningar
endast kunde aktualiseras om tillstandet enligt allménna
rattsgrundsatser kan anses ha forfallit pa grund av att
sankningsforetaget sedan lange ar overgivet och att detta
ar en forutsattning for att lansstyrelserna ska kunna for-
bjuda rensningen. Da miljddomstolen inte hade provat
frdgan om sankningsforetaget skulle betraktas som dver-
givet aterforvisades malet till miljcdomstolen.

% Se 7 kap. 11 § och 8 kap. MB samt artskyddsforord-
ning (2007:845).

% Se forordning (1998:1252) om omradesskydd enligt
miljobalken m.m., 5 § samt bilaga 1, p. 5. Det ar med
andra ord fragan om ett generellt skydd som inte kraver
nagot utpekande i det sdrskilda fallet.

60 7 kap. 11 § 2 st.

1 Gravning kan leda till utslapp och férorening som
omfattas av 9 kap. 1 § MB. Darutover finns vissa regler
kring markavvattning ilag (19998:812) med sarskilda be-
staimmelser om vattenverksamhet. Se t.ex. om hantering
av rensningsmassor i 2 kap. 6 §.
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ningar och samrad om dikesrensningar.®? Syftet
har alltsa varit att granska om besluten namner
atgardsprogrammen och/eller miljokvalitetsnor-
mer och om dessa i sa fall har paverkat besluts-
fattandet. Analysen har avgransats till mark-
avvattning som sker for jordbruksandamal (t.ex.
for att omvandla skogsmark till akermark eller
for att hoja produktivitet pa befintlig jordbruks-
mark) och till tre lan, ndmligen Gotland, Oster-
gotland och Norrbotten under tidsperioden 2010
till 2014.% Aven anmélningar och samrad om
rensningar under denna tidsperiod har inklude-
rats.® Innan resultaten beskrivs ndrmare ges en

bakgrundsbeskrivning for respektive 1an.%

3.3.2 Gotlands lin

Fa vattendrag eller kustvatten uppnar en god
ekologisk status. For sjoar ar situationen dock
battre. Manga av vattendragen ar kraftigt modi-
fierade genom utdikningen. Fysiska forandringar
i form av ratning och kanalisering av vattendrag
samt forandringar i vattenfloden dr omfattande.
Under senare tid har underhéllsarbeten av diken
och kanaler okat kraftigt. Dikning och rensning
utgdr med andra ord ett omfattande miljopro-

blem pa Gotland, inte minst genom lackage av

62 Se aven Sjodahl (2012). Hur miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram tillimpas i handliggningen av markavovatt-
ningsirenden. Examensarbete vid Juridiska Fakulteten,
Uppsala Universitet. Uppsatsen visar att miljokvalitets-
normer och atgardsprogram inte haft ndgon betydelse
i prévningar av markavvattning i de granskade lanen.

63 T de fall det inte framgar av beslutet om atgarderna
sker for jordbruksandamal har drendena inkluderats.

64 Arendena har tagits fram, kopierats och skickats av
arkivarierna pa respektive lansstyrelse.

6 Informationen &dr hamtat fran Naturvardsverkets
miljomalsportal om inte annat anges. Se http://www.
miljomal.se/sv/Miljomalen/Regionala/?eqo=7&t=Lan
(2015-09-27).

6 For en detaljerad information om olika vattenfore-
komsters status och miljdproblem, se VISS (vatteninfor-
mationssystem Sverige), http://www.viss.lansstyrelsen.
se/.
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naringsamnen och fysiska forandringar. Gotland
ar ocksa ett 1an med stor dkerareal och det enda
lanet i Sverige dar akerarealen okat efter 1990.

Inom hela Gotland rader markavvattnings-
forbud.” Detta innebar att saval dispens som till-
stand kravs for nya markavvattningar. Dispensen
ska som beskrivits tidigare utnyttjas restriktivt
och bedomning ske mot bakgrund av intresset
att bevara de aterstdende vatmarkerna inom det
aktuella omradet.®® Trots det har alla granskade
ansokningar om dispenser och tillstdnd beviljats
forutom i ett fall da begarda kompletteringar inte
inkommit (drendet avskrevs).®

Inget av de granskade besluten nimner vat-
tenforvaltningens atgardsprogram eller miljo-
kvalitetsnormer. Det finns inget i besluten som
tyder pa att atgardsprogrammen har haft na-
gon inverkan pa besluten. Det finns inte heller
nagot som tyder pa att miljokvalitetsnormer tas
i beaktande. Besluten ndmner inte ens om och
hur olika vattenforekomster och miljokvalitets-
normer kan komma att beréras av markavvatt-
ningarna och inte heller vilken status eventuella
narliggande vattenforekomsten har. I endast ett
av de granskade besluten anges att atgarden inte
kommer ”att leda till ndgra forandringar i vat-
tensituationen upp- eller nedstroms”. I ett beslut
gdllande breddning av ett dike for att aterstalla
markens lamplighet for jordbruksdndamal,”
stalldes villkor om forsiktighetsatgarder med
syfte att minska transporten av naringsamnen

och minska erosion, d.v.s. att minska den nega-

67 4 § forordning (1998:1388) om vattenverksamhet m.m.
% Markavvattningen ska som sagt i princip sakna bety-
delse fran naturskyddssynpunkt. Prop. 1997/98:45, s. 136.
T det fall som avskrevs hade komplettering avseende
information kravts om bl.a. djup och bredd pa ansokta
dikena samt uppgifter om befintliga diken och deras
djup och bredd. Vilka drenden som har granskats fram-
gar av referenslistan.

70 Atgarden bedomdes dock inte utgora markavvattning
eftersom syftet varit att dterstilla.
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tiva paverkan pa vattenmiljon.”! Miljokvalitets-
normer och atgardsprogram namns dock inte
heller i detta beslut.

Besluten beror oftast enbart fragan om “hog-
re naturvarden” pa omradet eller runt omkring.”
Naturreservat naimns exempelvis och villkor
stalls upp i vissa beslut for att inte skada varden
i narliggande naturreservat. Villkoren handlar
framfor allt om djup, bredd och langd, hur grav-
ningsmassor ska hanteras och att arbetet ska av-

brytas om fornlamning patréffas.”

3.3.3 Ostergitlands lin

En majoritet (90 procent) av lanets vattenfore-
komster uppnar inte en god ekologiskt status. De
storsta miljoproblemen ar fysisk paverkan, miljo-
gifter och 6vergddning. I lanet har en kartlagg-
ning av 80 mil vattendrag visat att 6ver 40 mil
ar kraftigt paverkade genom omgréavning eller
rensning. Manga vatmarker har forsvunnit un-
der senare arhundraden till f6ljd av omfattande
markavvattning.

Inom hela Ostergétland rader markavvatt-
ningsforbud.” Aven har kravs darfor saval dis-
pens som tillstdnd f6r nya markavvattningar och
att dispensen ska nyttjas restriktivt. De granska-
de besluten avser dikesrensningar (anmalningar,

samrad, tillsyn),” vilka sa lange de inte gar langre

71 Enligt forelaggandet skulle breddningen ske genom
ett s.k. tvastegsdike. Gravningen skulle ocksa ske nar vat-
tenflodet ar 1agt for att minska transporten av sediment.
Diket fick dock inte férdjupas (eftersom detta bedomdes
paverka naturvarden i ett naturreservat uppstroms ne-
gativt).

2 Se om hoga naturvirden i Naturvardsverket (2009),
s. 39.

73 Med tanke pa att en stor del av markavvattnings-
besluten som har granskats avser markavvattning nara
kusten och en stor del av Gotlands kustvatten inte upp-
nar en god ekologisk status kan man i alla fall stalla sig
frdgan om en bedomning av markavvattningens paver-
kan pa kustvattnet inte borde inga i besluten.

74 4 § forordning (1998:1388) om vattenverksamhet m.m.
7> Vilka drenden som har granskats framgar av referens-
listan.
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an ursprungligt djup och ldge som huvudregel
inte kraver tillstand enligt 11 kap. 13 § miljo-
balken.”

De granskade besluten innehaller avsnitt
som berdr naturmiljon. Har tas t.ex. forekom-
sten av vatmarker, betade strandangar, hackan-
de faglar, forekomsten av fisk och fridlysta arter
(t.ex. musslor) upp. Olika omradesskydd, t.ex.
naturreservat, Natura 2000-omraden och bio-
topskyddsomraden, namns ocksa. Méanga olika
naturvarden beaktas darmed i drendena.

Daremot namns aldrig atgardsprogram eller
miljokvalitetsnormer, trots att vissa av besluten
gdller markavvattning som sker vid eller néra
vattenforekomster dar statusen har klassificerats
som otillfredsstallande eller mattlig. I flera fall
tas emellertid grumling upp som ett problem
till foljd av dikesrensning och upplysningar el-
ler forelaggande om forsiktighetsmatt anger ofta
att rensning ska inriktas till en period med laga
vattenfloden och att rensning ska pabdrjas upp-
stroms. Andra upplysningar galler bland annat
forsiktighet med slanter och hantering av mas-
sorna. I ett beslut angavs ocksa att gravningen
ska stoppas vid kraftig nederbord som Okar vat-
tenmangden i backen vasentligt, eftersom detta

riskerar att 6ka transporten av slam.

3.3.4 Norrbottens lin

I Norrbotten har cirka 60 procent av vattenfore-
komsterna minst god ekologisk status, vilket ar
en relativt hog andel ur ett nationellt perspektiv.
Fysiska forandringar utgor dock ett stort problem
ilanet. Sddana orsakas av bland annat dikningar,
brist pa skyddande kantzoner och vandrings-
hinder. Dikningar och dikesrensning men ocksa
gamla Overgivna diken orsakar dven lackage av

naringsamnen och skador pa vatmarker.

76 Se ocksa ovan om vad som géller om nytt naturtill-
stand intratt.
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I Norrbotten rader inte markavvattnings-
forbud generellt inom hela lanet, ddremot inom
vissa omraden.”” De granskade besluten géller
provningar av tillstand till markavvattning.”® I
ett av besluten beviljades inte tillstand, eftersom
paverkan pa ett vattendrag dar miljokvalitetsnor-
men god ekologisk status inte var uppfylld (bland
annat p.g.a. morfologiska forandringar), bedom-
des bli for stor med de skyddsatgéarder verksam-
hetsutovaren foreslagit.”’ Efter ny ansokan med
ytterligare forslag angaende forsiktighetsatgar-
der mot grumling och sedimenttransport beviljas
tillstandet. I ett annat drende beviljas tillstand,
bland annat efter en beddmning av lansstyrelsen
att verksamheten inte medverkar till att en miljo-
kvalitetsnorm Overtrads. Daremot nimns inte at-

gdardsprogrammen i nagot av besluten.

3.3.5 Sammanfattande kommentarer
Trots att en stor andel av de granskade lanens
vattenforekomster inte uppnar en god status
och problemen med 6vergddning och fysiska
forandringar, inte minst pa grund av dikning,
ar omfattande, har majoriteten av de granskade
markavvattningsbesluten beviljats. Inget av de
granskade besluten i de tre lanen ndmner heller
atgardsprogrammen. I Norrbotten beaktas emel-
lertid miljokvalitetsnormer, vilket inte galler de
tva ovriga lanen (eller det framgar i vart fall inte
av besluten).

Déaremot finns i en stor del av besluten upp-
lysningar och/eller villkor som avser grumling

och lackage av naringsamnen. Sddana upplys-

77 Se 4 ¢ § p. 5 forordningen om vattenverksamhet m.m.
78 Vilka drenden som har granskats framgar av referens-
listan.

7 Av beslutet framgar att markavvattningen kommer att
ytterligare paverka morfologiska kvalitetsfaktorer i det
aktuella vattendraget. De skyddsatgarder som foreslas
ansags inte vara tillrackliga for att fonga upp finkornigt
sediment. Aven risk for férsurning till foljd av frilaggan-
det av sulfidhaltiga sediment togs upp.
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ningar och villkor kopplas dock aldrig till aktu-
ell vattenstatus och miljokvalitetsnormer, inte
ens i de fall det tydligt framgar att t.ex. utlopp
av ett visst dike sker i en vattenférekomst med
mattlig eller otillfredsstdllande ekologisk status,
t.ex. p.g.a. for hoga naringsamnen. Det ar alltsa
oklart om villkoren syftar till att minimera ne-
gativa effekter pa vattenkvaliteten i sig eller om
syftet snarare dr att minska negativ paverkan pa
de arter (t.ex. fisk och musslor) som lever i vat-
tendraget.

Det kan naturligtvis vara sa att lansstyrel-
serna i de andra tva lanen har bedomt att inga
miljokvalitetsnormer kan komma att paverkas av
markavvattningen i de granskade besluten och
att detta ingar i beddmningen av “naturvarden”
eller i “miljopaverkan”. Att varken miljokvali-
tetsnormer eller atgardsprogram namns, att en
majoritet av besluten inte ens anger om det finns
nagra risker for negativ paverkan pa vattenfore-
komster uppstroms eller nedstroms eller hur
statusen i narliggande vattenférekomster ser ut,
tyder dock snarare pa att de inte har betydelse
for beslutsfattandet. Besluten anger inte ens att
nagon miljokvalitetsnorm inte berors.

Studien visar vidare att f& anmalningar om
dikesrensningar och ansokningar om samrad
har gjorts samt att det finns fa tillsynsarenden
under den granskade tidsperioden i tva av la-
nen (Gotland och Norrbotten).?’ Samtidigt sker
formodligen omfattande dikesrensningar inom
bland annat jordbruks- och skogsbrukslandskap
aven i dessa lan som kan ha negativ paverkan pa

vattenkvaliteten (och andra naturvarden).’!

8 I Norrbotten fanns inga anmaélningar av dikesrens-
ningar éverhuvudtaget. Daremot fanns tillsynsarenden
om attlagga igen olagliga diken. Uppgifter fran arkivarie
Anna Lindblom vid lansstyrelsen i Norrbotten den 19
september 2014 och den 9 oktober 2015.

81 Det har uppskattats att ca 6000 km diken bara i jord-
bruksmark rensas varje ar i Sverige. Se Naturvardsverket
(2004).
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Andamalsenligheten i att dikesrensningar
ar undantagna fran tillstdndsplikten kan darfor
diskuteras. Bland annat innebéar detta undantag
att viktig information inte inkommer till lans-
styrelserna men ocksa en risk for att villkoren
for undantagen Overtrads, nagot som kan vara
svart att visa i efterhand (inte minst eftersom
ett stort antal markavvattningar saknar tillstand
dar tillatet djup och bredd har dokumenterats).*
Undantaget innebar med andra ord en risk att
nodvandiga forsiktighetsmatt i manga fall inte
kommer att foreskrivas samt att ansokningar om
tillstand och ev. dispens uteblir trots att atgarden
ar att betrakta som markavvattning som kraver
tillstand och ev. dispens.®* En anmélningsplikt
gallande all dikesrensning skulle atminstone
innebéra en 6kad kunskap hos lansstyrelserna
om de dikesrensningar som faktiskt sker och dar-
med en betydligt storre mojlighet att meddela
nodvandiga forelagganden om forsiktighets-
matt. En anmalningsplikt for rensning foreslas
ocksa i vattenverksamhetsutredningen.3*

Ett annat alternativ for att minska miljobe-
lastningen av saval markavvattning som dikes-
rensningar ar att utfarda generella foreskrifter.

Att infora generella foreskrifter for rensningar

82 T en studie fran lansstyrelsen i Skane hade 92 procent
av alla kontrollerade dikesrensningar (37 dikesforetag)
Overtratt vad som var tillatet vad galler djup och lage
pa diket. En sammanfattning av studien av Lansstyrel-
sen kan hittas har: http://www lansstyrelsen.se/skane/
SiteCollectionDocuments/Sv/miljo-och-klimat/verksam-
heter-med-miljopaverkan/verksamheter/Sammanfatt-
ning%20tillsyn%20dikningsf%C3%B6retag %202013-03-
16.pdf (2014-05-26). Studier visar ocksa att kunskapen
om dikesrensningars miljoeffekter ar mycket bristfallig.
8 Darutover kan diskuteras hur skyldigheten att under-
hélla vattenanldggningar sa att allmédnna eller enskilda
intressen inte skadas skulle kunna utformas nar det gal-
ler gravda diken. En sddan skyldighet kan innebara att
rensningar sker rutinmassigt och inte enbart nar sa verk-
ligen behovs och darmed orsaka storre skador pa miljon
an nodvandigt.

8 Se SOU 2014:35, I viitt och torrt — forslag till indrade vat-
tenrittsliga regler, s. 431-437. Darutover foreslas ockséa en
definition av rensning.
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foreslas @ven i vattenverksamhetsutredningen.®
Motivet till forslaget ar att omprovningar uti-
fran dagens miljokrav pa det stora antalet mark-
avvattningar och antal markadgare som berors
skulle innebéra en oerhort stor arbetsborda.®
Enligt utredningen skulle generella foreskrifter
kunna galla utslappskrav, t.ex. vad galler kvave
och fosfor, krav pa dokumentation av ursprung-
ligt djup och lage samt atgarder som ska vidtas
for att minska den negativa effekten pa miljon.
Utredningen gor dock inte ndgon narmare ana-
lys utan foreslar att Naturvardsverket, i samrad
med Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruks-
verket och Skogsstyrelsen, ska bedoma om det
ar majligt att faststdlla generellt tillimpbara fo-
reskrifter om forsiktighetsmatt vid rensning och
om sa, utarbeta forslag till foreskrifter.%”

Denna studie bekriftar att en utredning
och forandrade regler behovs, sarskilt vad gal-
ler hur genomférandet av atgardsprogrammen
och miljokvalitetsnormer ska sakerstéllas vid
dikesrensningar men ocksa vid provningar av
tillstandspliktiga markavvattningar. I detta ar-
bete bor dven en 6versyn och uppdatering av
Naturvardsverkets handbok om markavvattning
och dikesrensningar inga.

Givet att markavvattning ar en verksamhet
som, bland annat enligt atgardsprogrammen,
paverkar vattenforekomster negativt, och till-
komsten av nydikningar samt rensningar utan
tillrackliga villkor kan komma att férvérra den
redan otillfredsstédllande ekologiska statusen i
lanen, dr det anmarkningsvart att atgardspro-
gram inte alls namns och att miljokvalitetsnor-

mer endast ndmns och beaktas i ett av lanen. Om

8 Se SOU 2009:42, Vattenverksambhet, s. 250-251 samt SOU
2014:35, I vitt och torrt — forslag till dndrade vattenrittsliga
regler, s. 440-442.

86 Se SOU 2009:42, Vattenverksambhet, s. 250-251.

87 Se SOU 2009:42, Vattenverksamhet, s. 250-251 samt SOU
2014:35, I vitt och torrt — forslag till dndrade vattenrittsliga
regler, s. 440-442.
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de beviljade besluten om markavvattning inne-
bar att den ekologiska statusen férsamras gor
sig Sverige skyldig till fordragsbrott genom att
meddela tillstand utan tillrackliga villkor for att
forhindra forsamringen om sa ar mojligt. Enligt
domstolen utgor artikel 4(1)(a)(i och ii) rattsligt
bindande skyldigheter for medlemsstaterna att
dels skydda, forbattra och aterstalla alla ytvatten-
forekomster (om inte nagot av undantagen ar
tillampliga) dels forebygga varje forsamring och
att skyldigheterna maste iakttas i samband med
godkédnnandet av enskilda projekt.®® Detta fol-
jer av saval en bokstavstolkning av artikel 4(1)
(a) som av en d@ndamalsenlig tolkning. Domsto-
len anger vidare att skyldigheten att forebygga
forsamring galler varje kvalitetsfaktor (i direk-
tivets bilaga V), dven om denna férsamring inte
leder till en férsamring av klassificeringen av
ytvattenforekomsten som helhet.® Om en vat-
tenverksamhet innebar att miljokvalitetsnormen
god status inte uppnas ska med andra ord inte
tillstand meddelas.”® Om vattnet &r i lagsta klass

racker det med att en parameter forsamras.’!

8 C-461/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland
eV mot Bundesrespublik Deutschland (férhandsavgorande),
p- 31 och 33.

8 C-461/13, p. 65. Domstolen argumenterar med andra
ord mot den s.k. ”statusklassteorin”, vilken innebar att
forsamring av statusen intrader forst om ytvattenfore-
komstens status hamnar i en lagre klass och for ”status
quo-teorin” som innebar att varje forsdmring dven inom
en klass ar en forsamring rattsligt sett. For en utforlig
analys av domen, se Michanek (2015). Tillstand far inte
ges om aktuell ytvattenstatus férsamras eller om upp-
ndendet av god ytvattenstatus dventyras. Analys av EU-
domstolens forhandsavgorande C-461/13. JP miljonet
(artikel i tryck).

% Se domstolens uttalande i malet ovan om att struk-
turen hos de kategorier av undantag som foreskrivits i
Ramvattendirektivet talar for att de inte enbart innehéller
principiella skyldigheter utan ocksé omfattar enskilda
projekt (se p. 47).

91 Se ovan namnda dom samt analys av denna i Micha-
nek (2015).
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4. Forslag till nya atgardsprogram
Nyligen har forslag till nya atgardsprogram
lagts fram av vattenmyndigheterna.®” De nya
programmen utgor emellertid fortfarande fem
i stort sett identiska dokument utan nagot tyd-
ligt avrinningsperspektiv i atgarderna. Atgard
28 har overforts utan nagon storre forandring
(se atgard 1 for lansstyrelserna i forslaget till nya
program).”® En skillnad &r att atgdrden delats in
i tva delar (a och b) med syfte att underlatta upp-
foljningen. De kommer med andra ord, om pro-
grammen antas, att ge lika lite vdgledning som
de nu gallande programmen i detta avseende.
Den viktigaste skillnaden mellan de nu gal-
lande och forslaget till de nya programmen finns
enligt min mening i bilagorna till programmen.
I dessa bilagor har omradesspecifika atgarder
for ett stort antal atgardsomraden foreslagits.
Atgirdsomradena 4r manga och kan omfatta
saval flera kommuner som lan. I stor utstrack-
ning sammanfaller de med Sveriges huvudavrin-
ningsomraden, men detta &r inte alltid fallet.%
Forslagen om atgardsomradesspecifika atgar-
der innebar att graden av precision dr betydligt
hogre an tidigare. I vissa atgardsomraden pekas
till exempel atgarder for att komma tillratta med

problem avseende markavvattning och dikes-

2 Programmen har dock 6verlamnats av Vattenmyndig-
heterna for dverprévning av regeringen i enlighet med
6 kap. 4 § vattenforvaltningsforordningen. I skrivandes
stund har inget beslut angdende programmen tagits av
regeringen.

% Se Vattenmyndigheten Bottenhavet (2015). Forslag
pd dtgirdsprogrammet for Bottenhavets vattendistrikt 2015
2021, Vattenmyndigheten Bottenviken (2015). Forslag
pd dtgirdsprogrammet for Bottenvikens vattendistrikt 2015—
2021, Vattenmyndigheten Norra Ostersjon (2015). Forslag
pé dtgirdsprogrammet for Norra Ostersjons vattendistrikt
2015-2021, Vattenmyndigheten Sédra Ostersjon (2015).
Forslag pd dtgirdsprogrammet for Sodra Ostersjons vatten-
distrikt 2015-2021 och Vattenmyndigheten Vasterhavet
(2015). Forslag pi dtgardsprogrammet for Viisterhavets vatten-
distrikt 2015-2021.

% Det framgar inte av programmen pa vilka grunder
atgdrdsomraden har bestamts.
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rensningar ut, medan det i andra omraden ar fo-
kus pa vandringshinder till f6ljd av vattenkraft.
Forslag pa atgéarder kan t.ex. vara biotopvard av
utrdatade och rensade diken.

Aven om myndigheter och kommuner har
mojlighet att vidta andra atgarder dan de som
har specificerats i atgardsomradesbilagorna, om
det finns uppgifter som visar att andra atgarder
ar mer kostnadseffektiva, ger den 6kade preci-
sionen en betydligt storre viagledning an de nu
gdllande programmen. Detta frimjar genom-
forandet men ocksa uppfoljningen av atgarder-
nas mal- och kostnadseffektivitet. Dock kvarstar
problematiken med bristande resurser och kom-
plexa juridiska prévningar (dtminstone till dess
att vattenverksamhetsutredningens forslag ge-
nomfors). Dessutom finns inte nagon 6verprov-
ningsmyndighet som vid passivitet kan tvinga
lansstyrelser (eller andra myndigheter och kom-
muner) att genomfora de atgarder som har for-
mulerats i programmen. Det saknas ocksa krav
pa att fysiska planer, t.ex. detaljplaner, som stri-
der mot atgardsprogram ska overprovas. For-
utom sjdlva utformningen av atgardsprogram-
men ar det darfor som namnts tidigare viktigt att
genomfora ett flertal forandringar i regelverket

kring vattenverksamheter.

5. Diskussion
For att genomféra Ramvattendirektivets syfte
att uppna en god vattenstatus ska medlemssta-
terna utforma och genomfora atgardsprogram.
De forsta atgardsprogrammen i Sverige tradde
ikraft 2009. Trots detta uppnads inte en god sta-
tus i en majoritet av landets vattenforekomster.
En forklaring till detta kan vara ett bristande ge-
nomforande av de atgarder som har faststallts i
programmen.

Den har studien har visat att det konkreta
genomforandet under den forsta forvaltnings-
perioden av atgard 28 ar bristfalligt. Fa omprov-

ningar av vattenverksamheter har exempelvis
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genomforts och den egeninitierade operativa
tillsynen utgor endast en liten del av myndighe-
tens tillsynsarbete med vattenverksamheter. Av
de tillsynsplaner som har granskats framgar att
atgardsprogrammen endast utgor ett av manga
styrande dokument och att det ofta endast sker
en upprepning av vad som redan framgar av at-
gardsprogrammen utan ndgon konkretisering
utifran regionala forhallanden. Fallstudien om
markavvattningsbeslut visar ocksa att atgards-
programmen inte haft ndgon styrande effekt pa
lansstyrelsernas arbete med markavvattning,
trots att markavvattning och dikesrensningar
kan paverka vattenkvaliteten negativt pa flera
olika sdtt och ocksa har identifierats som ett om-
fattande problem i atgardsprogrammen. I de
fall vattenforvaltningen namns i besluten om
markavvattning i ett av lanen handlar det om
miljokvalitetsnormer och inte atgardsprogram-
men i sig.

Resultaten ar emellertid inte forvanande.
Atgirdsprogrammen ir for det forsta vagt utfor-
made. Atgérd 28 anger i stort sett endast vad som
redan omfattas av lansstyrelsernas ansvarsom-
rade, utan nagon narmare vagledning om hur
lansstyrelserna ska prioritera i sitt arbete med
undantag att vattenférekomster som inte uppnar
en god status ska prioriteras. Eftersom ett stort
antal vattenférekomster inte uppnar en god sta-
tus ger detta dock lite vagledning. Inte ens pa av-
rinningsomradesniva finns nagon vagledning da
atgarden ar densamma i alla fem program, trots
att syftet med att utforma ett atgardsprogram for
varje avrinningsdistrikt dr att skapa en grund for
avrinningsomrades-baserad vattenférvaltning.
Vagt formulerade atgédrder innebar en risk att
genomforandet blir beroende av subjektiva fak-
torer, sdsom lansstyrelsernas finansiella resurser,
omfattningen av andra ansvarsuppgifter eller en-
skilda handlaggares drivkrafter.

Nar det galler markavvattning saknas ocksa

annan tydlig nationell styrning och vagledning
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(bade i forarbeten, praxis och i handbdcker)
som sdkerstaller att hansyn till miljokvalitets-
normer och atgardsprogram tas vid olika be-
slut om markavvattning och dikesrensningar.
Detta syns ocksa tydligt i besluten dar normalt
sett endast “hogre naturvarden” namns. Tradi-
tionella skyddsinstrument som omradesskydd
och artskydd tas ofta upp, men sillan miljokvali-
tetsnormer och aldrig atgardsprogrammen i sig.
En lansstyrelse uttryckte till och med explicit att
hoga naturvarden, men inte miljokvalitetsnormer,
prioriteras i arbetet med genomforandet av at-
gard 28, trots att syftet med atgardsprogram ar
just att genomfora miljokvalitetsnormer.
Atgirdsprogrammen har ocksa antagits i en
befintlig rattslig kontext som pa flera olika sétt
motverkar ett effektivt genomforande av atgar-
derna. Dels handlar det om den niva atgards-
programmen antas pa och det otraditionella
angreppssattet att en regional myndighet styr
nationella eller andra regionala myndigheter.
Dels handlar det om att vattenforvaltningen har
inforts i en redan befintlig rattslig kontext som
inte har anpassats tillrackligt efter de nya miljo-
kraven. Detta galler inte minst reglerna om att
anstka och bedriva omprovningsmal av vat-
tenverksamheter som saknar moderna tillstand,
men ocksa t.ex. undantaget fran tillstandsplikten
for dikesrensningar. Undantagen innebar en risk
att dikesrensningar sker utan att lansstyrelsen far
kunskap om detta, nagot som forsvarar tillsynen
och majligheten att foreldgga verksamhetsuttva-
re om nodvandiga forsiktighetsmatt eller forbud.
Det bor darfor, sasom ocksa foreslagits i vatten-
verksamhetsutredningen, 6verviagas om anmal-
ningsplikt bor inforas for dikesrensningar. Dar-
utover bor overvagas om rensningar men ocksa
andra delar av atgardsprogrammen istallet bor
regleras med generellt tillampliga foreskrifter.
Mot ett effektivt genomférande av atgarder
och uppnaende av en god status verkar ocksa

dagens formulering av 2 kap. 7 §. Eftersom mer
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langtgaende krav dn vad som ar rimligt (enligt
2 kap. 7 § 1 st.) inte kan stallas for andra normer
an s.k. gransvardesnormer (p. 1-normer) (enligt
2 kap. 7 § 2 st.) kan med andra ord verksamheter
tillatas dven om verksamheten medverkar till att
en god ekologisk status inte uppnas. Kraven ska
vara rimliga enligt 1 st. Av EU-domstolens dom
C-467/13 foljer dock att detta inte ar en korrekt
implementering av Ramvattendirektivet. Enligt
EU-domstolen utgor som sagt artikel 4 i Ram-
vattendirektivet en rattsligt bindande skyldighet
som maste iakttas dven i samband med godkan-
nandet av enskilda projekt, sasom vid tillstands-
provning av markavvattning. Bedomningen av
om en forsamring har skett kraver vidare inte
enligt domstolen att ytvattenforekomstens status
sanks. Det racker namligen med att en kvalitets-
faktor, eller en paramter om vattnet &r i lagsta
klass, paverkas negativt for att skyldigheten att
forhindra forsaimringen ska uppsta. For att EU-
ratten ska efterlevas kravs darfor en andring av
de svenska reglerna. Domen bor dock fa bety-
delse for den svenska rattstillampningen aven
innan en sadan lagandring trader ikraft, anting-
en genom direkt effekt eller en direktivkonform
tolkning.”

Darutover kan andamalsenligheten i formu-
leringen i 2 kap. 7 § 3 st. p. 1, givet atgardspro-
grammens utformning diskuteras. Tillstand eller
dispens kan t.ex. meddelas @ven om verksam-
heten eller atgarden pa ett inte obetydligt satt
medverkar till att en miljokvalitetsnorm (p. 1
norm) inte f6ljs, om verksamheten eller atgar-
den ”ar forenlig med ett atgardsprogram som
har faststallts for att f6lja normen”. En verksam-

het kan saledes tillatas aven om den medfor en

% Detta diskuteras mer utforligt i Michanek (2015), av-
snitt 6. Michanek menar att forsaimringsférbudet, efter
preciseringen av dess innebord genom domen, &r ovill-
korlig och tillrackligt tydlig och precis for att ha direkt
effekt. Om sé inte ar fallet bor domen anda fa genomslag
i svensk ritt genom fordragsenlig tolkning.
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icke obetydlig forsaimring for miljon och trots de
begransningar som finns att i efterhand dndra
tillstandsvillkor eller aterkalla rattskraftiga till-
stand.”® Givet detta samt programmens vaga
utformning och bristen pa rattsliga funktioner
som sakerstaller att atgarderna i programmen
faktiskt genomfors bor denna regel antingen tas
bort, andras eller tolkas restriktivt. Annars finns
risk att miljokvalitetsnormer forlorar sin funk-
tion och att EU-ratten inte efterlevs.

Sasom har diskuterats tidigare i bade utred-
ningar och i den juridiska doktrinen bor dven
overvagas om atgardsprogrammen, eller vissa
delar av dessa, bor utformas som (6verklagba-
ra) forvaltningsbeslut som ar direkt bindande
for enskilda.”” Program som ar direkt bindande
for enskilda skulle kunna minska den langa och
tidskravande implementeringskedjan. Néar pro-
grammen ar direkt bindande for enskilda kan
ocksa mer konkreta atgarder formuleras, vilket i
sin tur kan bidra till att atgarderna blir lattare att
folja upp. Att kunna folja upp atgarder dr nod-
vandigt om vattenforvaltningen pa lang sikt ska
bli mal- och kostnadseffektiv. De nya forslagna
programmen utgor ett viktigt steg i denna rikt-
ning. Inte heller de nya atgardsprogrammen ar
dock bindande for enskilda.

Sist kan ocksa namnas att en tydligare an-
svarsfordelning mellan myndigheter ar 6nsk-
vard. En tydlig ansvarsférdelning minskar ris-
ken for att en atgard hamnar “mellan stolarna”.
Det bor ocksa inforas tydliga kopplingar mellan
miljobalken och relevanta sektorslagstiftningar
som innebadr att beslut ocksa enligt annan lag-
stiftning (t.ex. plan- och bygglagen eller skogs-
vardslagen) ar forenliga med atgardsprogram-
men. Darutover bor ocksa ett 6verprovningsan-

svar inforas. Ett sddant ansvar skulle exempelvis

% For en mer utforlig beskrivning samt kritik av regeln,
se Michanek och Zetterberg (2012), s. 166-167.

97 Se t.ex. SOU 2005:113, Atgirdsprogram for miljokvali-
tetsnormer.
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kunna innebdra att myndigheten kontinuerligt
ar skyldig att granska och overprova beslutens
forenlighet med atgardsprogrammen, men ocksa
en mojlighet att tvinga passiva myndigheter eller
kommuner att vidta de atgarder som har formu-
lerats i programmen.”®

Sammantaget visar denna studie att det
finns ett antal brister i den nationella lagstiftning-
en som orsakar ett genomférandeunderskott.
Dessa brister maste atgardas om en god status
ska uppnas och Sveriges forpliktelser enligt EU:s

Ramvattendirektiv efterlevas.
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Linsstyrelsebeslut

Gotlands lin

531-2894-11 (2011-11-17) Dispens

531-2894-11 (2011-11-17) Tillstand
531-2128-11 (2011-12-15) Dispens och tillstand
531-785-12 (2012-04-19) Anmalan

531-2287-12 (2012-09-12) Dispens och tillstand
531-3204-12 (2012-11-26) Dispens

531-3204-12 (2012-11-26) Tillstand
531-1925-12 (2013-03-20) Dispens

531-1925-12 (2013-03-20) Tillstand
531-1538-13 (2013-07-08) Dispens biotopskydd
och tillstand

535-3317-13 (2014-07-08) Yttrande

Norrbottens lin

531-6229-12 (2011-10-09) Tillstand
531-8574-11 (2011-12-01) Tillstand
531-8978-12 (2012-09-25) Tillstand
531-7284-13 (2013-10-29) Tillstand
531-13152-13 (2013-11-28) Tillstand

Ostergitlands lin

525-8948-11 (2012-01-13) Samrad
535-4773-10 (2012-04-03) Tillsyn
525-1648-12 (2012-05-08) Anmalan
525-9814-11 (2012-01-19) Samrad
525-2867-13 (2013-03-28) Anmalan
525- 5944-13 (2013-08-14) Samrad
535-7924-14 (2014-07-31) Anmalan



