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Vattenrattslig samordning
En studie om ramvattendirektivets mote med
nitrat- och avloppsdirektivet

Henrik Josefsson*

Abstract

One of the aims of the Water Framework Directive
is that it should provide an overall framework for
the development of an integrated and coherent EU
and national water regulation. This aim includes
several directives including point source and dif-
fuse source legislation, such as the Urban Waste
Water Directive and the Nitrates Directive. In the
Water Framework Directive, the base for integra-
tion and coherence regarding point sources and
diffuse sources is found in art. 11(3)(a) and art. 10,
together with the update requirements in art. 11(3)
(g)(h), which ought to result in a coherent approach
for, e.g., waste water and nitrates emission regulat-
ed by the Urban Waste Water Directive and the Ni-
trates Directive. In Swedish law, implementation of
the Urban Waste Water Directive and the Nitrates
Directive are fulfilled through general administra-
tive provisions that do not regard the achievement
of the Water Framework Directives objectives. Due
to this lack of integration and coherence in Swedish
law it is very questionable if the Water Framework
Directives objectives can be achieved regarding
waste water and nitrates emissions. If the Water
Framework Directives aim of integration and co-
herence for EU and national water regulation are
not sought by Member States, there is a risk that
the art. 4 objectives are jeopardised, which is a clear
sign that a Member State does not fulfil its obliga-

tions to EU law.
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1. Inledning

Néar EU-kommissionen la fram sitt forslag till vat-
tendirektiv! var inte avsikten att direktivet skulle
bli den enda vattenlagstiftningen inom gemen-
skapen, med sina langtgdende art. 4-mal, utan
direktivet var ocksa utformat for att koordinera
och skapa samordning inom unionens vattenlag-
stiftning.? For att uppna denna koordination och
samordning skapades, bland annat, malet om
ett kombinerat tillvagagangsatt for punktkallor
och diffusa kéllor (art. 10) som forenar bland an-
nat utslappsbegransningar baserat pa BAT med
kvalitetsnormer i den mottagande recipienten.
Kommissionens avsikt var att statusen hos reci-
pienten skulle komplettera tidigare inférda ut-
slappsbegransningar och vid behov resultera i
strangare begransningar (dn BAT) for att uppna
en god status i recipienten.’ I och med att den
tidigare gemenskapsrétten for vatten, som inte
upphévts av vattendirektivet, till stor del avser
att reglera just punktkallor och diffusa kéllor
finns det genom art. 10 mojligheter att skapa en
mer samordnad reglering av dessa tva typer av

utslappskallor.

* Jur. dr i miljoratt, verksam vid Juridiska fakulteten,
Uppsala universitet.

! Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av
den 23 oktober 2000 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade.

2 COM (1997) 49, Forslag till radets direktiv om upprét-
tande av en ram for gemenskapsatgarder pa omradet for
vattenpolitik 11.

3 ibid 11-14.
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Vattendirektivets mal om en samordnad
gemenskapsratt for vatten inkluderar ett fler-
tal direktiv och framforallt avloppsdirekti-
vet?, nitratdirektivet’, badvattendirektivet®,
dricksvattendirektivet’, industriemissions-
direktivet®, direktivet for uthallig anvandning
av vaxtskyddsmedel’, art- och habitatdirekti-
vetl?, fagelskyddsdirektivet!!, slamdirektivet!?,
sevesodirektivet'?, MKB-direktivet'* och Priodi-
rektivet!® (se art. 11(3)(a), art. 10, bilaga VI (del
A)). Av dessa direktiv har nitratdirektivet och
avloppsdirektivet valts som studieobjekt och
huvudfragan for artikeln ar hur ett samordnat

rattsligt regelverk ska utformas for utslapp som

4 Radets direktiv 91/271/EEG av den 21 maj 1991 om
rening av avloppsvatten fran tatbebyggelse.

5> Radets direktiv 91/676/EEG av den 12 december 1991
om skydd av vatten mot fororening orsakad av nitrater
som harror fran jordbruket.

¢ Radets direktiv 2006/7/EG av den 15 februari 2006 om
forvaltningen av badvattenkvaliteten.

7 Radets direktiv 98/83/EG av den 3 november 1998 om
kvaliteten pa dricksvatten.

8 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU
av den 24 november 2010 om industriutslapp.

? Europaparlamentets och radets direktiv 2009/128/
EG av den 21 oktober 2009 om uppréttande av en ram
for gemenskapens atgarder for att uppna en hallbar an-
vandning av bekampningsmedel. Se aven Europaparla-
mentets och radets férordning (EG) nr 1107/2009 av den
21 oktober 2009 om utsldppande av véxtskyddsmedel
pa marknaden.

10 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om be-
varande av livsmiljoer samt vilda djur och vaxter.

11 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG
av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar.
12 Radets direktiv 86/278/EEG av den 12 juni 1986 om
skyddet for miljon, sarskilt marken, néar avloppsslam an-
vands i jordbruket.

13 Europaparlamentets och radets direktiv 2012/18/EU
av den 4 juli 2012 om atgérder for att férebygga och be-
gransa faran for allvarliga olyckshandelser dar farliga
dmnen ingar.

14 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU
av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa
miljon av vissa offentliga och privata projekt

15 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/105/EG
av den 16 december 2008 om miljokvalitetsnormer inom
vattenpolitikens omrade.
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regleras av avloppsdirektivet, nitratdirektivet
och vattendirektivet.

Det finns flertalet anledningar till att studera
béde nitratdirektivet och avloppsdirektivet men
for den hér studien ar det framforallt nitratdirek-
tivets reglering av diffusa utslapp i kombination
med avloppsdirektivets reglering av punktkallor
som varit vagledande for avgransningen. Andra
intressanta aspekter med nitratdirektivet och av-
loppsdirektivet ar att de pekas ut, av bland an-
nat Kommissionen, som viktiga i uppndendet av
vattendirektivets art. 4-mal i relation till punkt-
utslapp och diffusa utslapp.'® Dessutom genom-
fors bada direktiven genom generella foreskrif-
ter i svensk ratt, en regleringsform som ofta lyfts
fram som anvéndbar for att uppna vattendirekti-
vets art. 4-mal."” En annan intressant aspekt ar att
dessa tva direktiv ingar i den grupp av direktiv
som fanns innan vattendirektivet fardigstalldes
och de har inte uppdateras sedan vattendirek-
tivet tradde i kraft,'® vilket medfor att inga an-
passningar till vattendirektivet har genomforts.!
Dartill har dessa tva direktiv, till skillnad fran

16 Commission Staff Working Document, ‘Report on
the Progress in Implementation of the Water Framework
Directive Programmes of Measures Accompanying the
Document "The Water Framework Directive and the
Floods Directive: Actions towards the “Good Status” of
EU Water and to Reduce Flood Risks” (2015) e.g. 70, 137.
17 Se exempelvis Gabriel Michanek and others, 'Ge-
nomférande av det svenska systemet for miljokvalitets-
normer. Lardomar fran forskningsprogrammet SPEQS’
(2016).

18 T den gruppen ingar ocksa badvattendirektivet (har
uppdaterats), dricksvattendirektivet, slamdirektivet, se-
vesodirektivet (har uppdaterats), art- och habitatdirekti-
vet och fagelskyddsdirektivet (har uppdaterats).

19 Ett annat direktiv som ocksa skulle kunna omfat-
tas, sett till avgransningen for artikeln, dr slamdirekti-
vet men det har relativt nyligen genomgatt en, svensk,
rattslig analys. Slamdirektivet dr ocksa relativt forlegat
avseende krav och uppbyggnad och skulle genomgatt
en uppdatering men Kommissionen har inte initierat en
oversyn/uppdatering av slamdirektivet. Annika Nilsson,
’Avloppsslam som godselmedel?” in Lena Gipperth and
Charlotta Zetterberg (eds), Miljoréttsliga perspektiv och
tankevandor: vanbok till Jan Darp6 & Gabriel Michanek
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det generella angreppssitt som aterfinns i vat-
tendirektivet, ett tydligt avgransat syfte och av-
loppsdirektivet ar koncentrerat till utslapp av
avloppsvatten fran tatbebyggelse (art. 1) medan
nitratdirektivet fokuserar pa att minska och for-
hindra nitratfororeningar till yt- och grundvatten
fran jordbruksverksamhet (art. 1).

Artikeln ar upplagd sa att forst kommer
vattendirektivets forhallande med gemenskaps-
ritten fOr vatten beskrivas, med fokus pa av-
loppsdirektivet och nitratdirektivet, genom en
analys av art. 11(3)(a), sedan beskrivs det kom-
binerade tillvagagangsattet i art.10, foljt av
vattendirektivets atgardsinstrument for punkt-
kallor och diffusa kallor (art. 11(3)(g)(h)). I och
med att regleringskraven i art. 11(3)(g)(h) dar en
del av atgardsprogrammens grundlaggande at-
gdarderna kommer ocksa atgardsprogrammens
roll som samordnande instrument omnamnas.
Efter analysen av vattendirektivet kommer av-
loppsdirektivet och nitratdirektivet beskrivas
och analyseras med fokus pa hur de forhaller sig
till vattendirektivet. Efter analysen av avloppsdi-
rektivet och nitratdirektivet undersoks hur malet
om ett réttsligt samordnat regelverk for utslapp
som omfattas av avloppsdirektivet, nitratdirek-
tivet och vattendirektivet omsatts i det svenska

rattssystemet??

(Iustus 2013); Ludwig Kramer, EC Environmental Law
(Seventh Edition, Sweet & Maxwell 2012) 359-360.

20 Artikeln kommer inte att diskutera det kombinerat
tillvagagangsatt som finns i svensk ratt i 2:7 § 2 st. MB.
Avgransningen som finns i 2:7 § 2 st. MB éar satt under
press efter Weserdomen och MOD:s senaste avgdran-
den dar de menar att det gar att direktivkonformt tolka
svensk ratt i linje med Weserdomen. For den diskussio-
nen hédnvisar jag till rattsfallen och litteratur som tittat
pa fragan. C-461/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland [2015]; C-461/13, Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland, opinion Advocate General
Jaaskinen [2014]; M 9616-14, Norviks hamn; M 8984-15,
Varo pappersbruk; M 6574-15, Néckan; M 4160-15, Le-
vedniemi; Gabriel Michanek, 'Tillstand far inte ges om
aktuell ytvattenstatus férsdmras eller uppnaendet av god
ytvattenstatus aventyras. Analys av EU-domstolens for-
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2. Artikel 11(3)

2.1 Grundldggande, kompletterande och
ytterligare atgarder
Enligt vattendirektivet ska det for varje avrin-
ningsdistrikt uppréttas atgardsprogram for att
uppna direktivets art. 4-mal (art. 11(1)). Atgéirds—
programmen ska innehadlla grundldggande och
kompletterande atgarder (art. 11(2)). Med grund-
laggande atgarder avses de regleringar och at-
garder som finns definierade i art. 11(3). Kom-
pletterande atgarder i art. 11(4) ar inte fordefini-
erade utan aktualiseras nér de regleringarna och
atgarder som aterfinns i art. 11(3) inte racker till.
I art. 11(3) sétts likhetstecken mellan grund-
laggande atgdrder och minimikrav men det ar
viktigt att inte misstolka vad som menas med
minimikrav i art. 11(3). Artikeln innehaller en
kravkatalog och utgor en innehallsforteckning
for medlemsstaternas utformande av atgards-
program och ar precis som art. 11(4)(5) en del
av direktivets minimikrav. Skillnaden mellan
art. 11(3) och art. 11(4) ar att art. 11(3) innehaller
en forteckning av regleringar och atgarder som
medlemsstaterna ska ldgga till grund for upp-
naendet av direktivets mal.*! Medlemsstaterna
ska pa sa satt utga ifrdn samma grund nar de
utformar sina atgardsprogram, vilket ger forut-
sattningar for jaimforelser mellan medlemsstater-
nas atgardsprogram och genomforande i stort.?
Art. 11(4) kan sdgas medfdra tva saker. Den ena

ar att medlemsstaterna inte ar begransade till

handsavgorande C-461/13" [2015] JP Miljonet.; Christina
Olsen Lundh, "Norm &r norm — Om flytande normprov-
ning och implementeringen av ramdirektivet for vatten’
(2016) Nordic Environmental Law Journal.

21 Lasse Baaner, 'The Programme of Measures of the
Water Framework Directive-More than Just a Formal
Compliance Tool” (2011) 8 Journal for European Envi-
ronmental and Planning Law.

22 Vilket varit ett problem under tidigare gemenskaps-
rétten, se Barbara A Beijen, Helena FMW Van Rijswick
and Helle Tegner Anker, "The Importance of Monitoring
for the Effectiveness of Environmental Directives” (2014)
10 Utrecht Law Review 126.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2017:1
Nordic Environmental Law Journal

de atgarder som aterfinns i art. 11(3), om malen
inte uppnas, utan ska vid behov utforma andra
styrmedel eller atgarder for att uppna direktivets
mal. Kompletterande atgéarder ska darfor ses
som kompletterande i relation till de atgarder
och regleringar som aterfinns i art. 11(3). Med-
lemsstaterna far ocksa enligt art. 11(4) besluta om
ytterligare kompletterande atgarder som syftar
till mer langtgaende skydd eller forbattringar av
vattenforekomster, vilket i linje med EU-dom-
stolens praxis som sdger att vattenkvalité ar ett
prioriterat intresse.?

Ett inforande av ytterligare atgarder for att
na malen for vattendirektivet, ar ocksa nagot
som kravs enligt art. 11(5). I och med art. 4(1)(a)
och art. 288 FEUF, vilket dven kom till utryckt i
Weserdomen, maste en medlemsstat genomfora
alla atgarder som ar nodvandiga for att uppna
art. 4-malen och art. 11(5) atgarderna trader in
ndr det ar osannolikt att malen med vattendirek-
tivet kommer att nas.?* Att se 6ver det eventuella
misslyckandet — tillstand, godkannanden och
overvakningsprogrammet — kan forstds som en
kontrollstation innan strangare normer enligt art.
11(5) genomfors eller undantag for vattenfore-
komsten undersoks enligt art. 4(3)(5), vilken ar-
tikel som aktualiseras beror pa vad som orsakar
situationen. Att art. 11(5) situationer® kan indi-
kera pa att undantag enligt art. 4(3)(5) ska aktua-
liseras framgar inte fullt ut av art. 11(5) menioch

med att situationen avser en osannolikhet om att

2 Se C-232/97, Nederhoff [1999] som sédger att skyddet
av vattenkvalité &r ett prioriterat intresse. Se dven C-9/04,
Geharo [2005].

2 Weserdomen (n 20).

% Forutom, t.ex., en bristande 6versyn och uppdatering
av tillstdnd, godkannanden och 6vervakningsprogram-
met omnamns ocksa naturliga skal eller force majeure
(extrem Oversvamning och utdragen torka) i artikeln,
vid dessa mer okontrollerbara situationer kan medlems-
staten vilja att ytterligare atgarder inte ska genomforas,
utan att asidosétta kraven som finns i art. 4(5), (se art.
11(5) sista stycket).
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art. 4-malen ska nas ar det rimligt att mojligheten
att inféra bade undantag som strangare normer
undersoks.

Beroende pa i vilket sammanhang som art.
11(5) situationen uppstar kan artikeln vara en
forutsattning for att nagot ska klassificeras som
en kompletterande atgard, en ytterligare typ
av atgard eller en indikation pa att kravet om
oversyn av radande regelverk (se exempelvis
art. 11(3)(g)(h) som diskuteras nedan) behover
genomforas och darmed ses som en grundlag-
gande atgdrd.? I och med fordefinieringen som
aterfinnsiart. 11(5) finns pa sa sétt storre likheter
mellan art. 11(3) och art. 11(5) an mellan art. 11(4)
och art. 11(3).

2.2 Artikel 11(3)(a)

Art. 11(3)(a) bestar av tva delar:

* de atgarder som kravs for att genomfora ge-
menskapslagstiftningen for skydd av vatten

e inklusive de atgarder som kravs enligt den
lagstiftning som anges i artikel 10 och i bilaga
VI, del A.

Uppdelningen, och “inklusive’ i andra delen,
innebar att det i forsta delen finns en generell
skyldighet for medlemsstaterna att genomfora
gemenskapsritten som finns for skydd av vat-
ten. Andra delen avser att skapa en skyldighet
att inkludera och integrera de atgarder som
genomfors enligt annan vattenlagstiftning i at-
gardsprogrammen, vilket inkluderar avlopps-
direktivet och nitratdirektivet (art. 11(3)(a)). Den
hér delen av art. 11(3)(a) ska inte bara forstas som
en paminnelse om annan gemenskapslagstift-

ning utan avser att skapa en lank mellan bade

2% Vissa tycks anse att medlemsstaterna ar skyldiga att
anvanda kompletterande atgarder (art. 11[4]) endast i si-
tuationer som kan inordnas under art. 11(5). Se William
Howarth and D McGillivray, Water Pollution and Water
Quality Law (Shaw 2001).
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forsta skalet? till vattendirektivet och syftet med
direktivet — att uppratta en ram for skyddet av
inlandsytvatten, vatten i Overgangszon, kust-
vatten och grundvatten (art. 1) — ett syfte som
ar ndra sammanfogat med malen i art. 4 och det
kombinerade tillvigagangsattet i art. 10.2® Det
ar alltsd inget minimikrav enligt vattendirekti-
vet att genomfora annan gallande gemenskaps-
hetslagstiftning, eftersom den ska genomforas
enligt dessa direktiv, ddaremot kan vattendirek-
tivet paverka gemenskapsrétten for vatten (se
art. 4(2), 10).

En annan anledning till omndmnandet av
den vattenrelevanta lagstiftningen i art. 11(3)(a)
ar att vattendirektivet tar sitt avstamp i det har
komplexet och kompletterar samt bygger vidare
pa det.?” Avstampet bestar i, exempelvis, grans-
varden for tungmetaller enligt slamdirektivet,
atgardsprogram for nitratkdnsliga omraden till
foljd av nitratdirektivet och reningsgrad vid ut-
slapp av avloppsvatten fran reningsverk enligt
avloppsdirektivet. Dar, exempelvis, slamdirekti-
vet slutar trader vattendirektivet in och medfor
att dven om gransvardena respekteras far ingen
forsamring ske i vattenforekomsterna om inte
undantagen i art. 4(7) kan nyttjas.>

I och med att atgardsprogrammen ska in-
kludera atgarder som genomfdrs till foljd av
annan vattenlagstiftning finns det en skyldig-
het att i atgardsprogrammen integrera atgarder
som redan ska ha genomforts. Redovisningen

av dessa atgarder &r en intressant aspekt av at-

% Vatten dr ingen vara vilken som helst utan ett arv som
maste skyddas, forsvaras och behandlas som ett sadant.
2 COM (1997) 49 Forslag till vattendirektivet (n 2) 11-14.
» Hur interaktionen och integrationen ska ske ar inte
givet, se exempelvis Helle Tegner Anker, "Agricultural
Nitrate Pollution — Regulatory Approaches in the EU and
Denmark’ 2015 Nordic Environmental Law Journal; Lo-
renzo Squintani and Helena van Rijswick, ‘Improving
Legal Certainty and Adaptability in the Programmatic
Approach’ (2016) 28 Journal of Environmental Law 443.
%0 Se art. 4 och Weserdomen (n 20).
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gardsprogrammen, dvs. atgardsprogram till
foljd av vattendirektivet ska uppréttas for varje
forvaltningscykel oavsett om det finns miljo-
problem som foranleder deras upprattande el-
ler inte. Regeringen uppmarksammade vatten-
myndigheterna pa denna aspekt nér de provade
atgardsprogrammen och papekade att avsikten
med vattendirektivets atgardsprogram ar att de
inte bara ska inkludera atgarder som behovs for
att uppna direktivet mal utan dven atgarder och
regleringar som inte behover “atgardas” ska inga
i vattendirektivets atgardsprogram.3! Atgards-
programmen ar pa sa satt det viktigaste verk-
tyget for att bade sakerstélla och beskriva sam-
ordningen mellan olika typer av lagstiftning och
atgarder som stravar efter att bidra till att malen
for EU:s vattenlagstiftning uppnas.® Visuellt blir
deti atgardsprogrammen som samordningen av
medlemsstaternas anstrangningar ska pavisas
och dar visa att det finns en helhetsplan for hur
medlemsstaten ska uppna art. 4-malen, linje med

praxis under nitratdirektivet.

2.3 Ett relevant sidospar

Att det finns krav pa samordning och att avsik-
ten ar att vattendirektivet ska bygga vidare pa
den tidigare vattenrelaterade gemenskapsratten
framgar ocksa av vattendirektivets definition av
‘skyddade omraden’. Ett skyddat omrade enligt
vattendirektivet dr bland annat omraden som
ar kansliga for naringsamnen enligt avlopps-

direktivet och nitratdirektivet (se art.6 och

31 De atgdrder som genom atgardsprogrammen specifikt
riktas till kommuner och myndigheter utgor saledes en-
dast en delmangd i forhéllande till kraveniart. 11(3) i di-
rektivet. Vattenmyndigheterna 16ste denna fraga genom
att infoga en bilaga som visade pa implementeringen av
den vattenlagstiftning som avsesiart. 11(3)(a) som Havs-
och Vattenmyndigheten utarbetat med hjilp av forfatta-
ren. Miljo- och energidepartementet, Beslut om proévning
av vattenmyndigheternas forslag till atgardsprogram for
2015-2021.

32 COM (1997) 49 Forslag till vattendirektivet (n 2) 11.

3 C-266/99, Commission v France [2001] 29, 30.
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bilaga IV). For "skyddade omraden” kraver vat-
tendirektivet att alla normer och mal ska uppnas
till 2015 om inget annat anges i nagot av direk-
tiven (se art. 4(1)(c). Bestimmelsen medfor inte
att vattendirektivet ska genomfora dessa direktiv
utan sdtter bara ett slutdatum for nar deras olika
malsattningar ska uppnas. Dvs. vattendirektivets
tidsundantag i art 4(4) (2021 alt 2027) ar inte app-
licerbara for mal upprattade enligt annan gemen-
skapsratt trots att direktivens malsattningar tid-
satts. Samtidigt ska art. 4(3) ndimnas, som sdger
att om fler @n ett av malen enligt 4(1) galler for
en viss vattenforekomst, ska det strangaste malet
galla. Det medfor att, exempelvis, tidsundanta-
gen enligt art. 4(4) kan anvandas for vattenfore-
komster som befinner sig i skyddade omraden
om vattendirektivets mal bedoms som strangare
an de andra direktivens mal.* Systematiken i art.
4(1)(c) och 4(3) aterfinns ocksa i art. 10(2)(3) som
sager att de strangaste kvalitetsmal eller normer
ska utgora grund for utformandet av utslapps-
regleringar. Det medfor ocksa att undantagen
i art. 4, t.ex. tidsundantaget, blir tillampliga for
vattenforekomster dar det ar vattendirektivets
normer som medfor att det stalls mer langtgaen-
de utslappsregleringar i enlighet med art. 10(3).
Noterbart dr ocksa att malen som foljer av art.
4(1)(c) innefattas av art. 11(1), som bara ndmner

art. 4.%

3. Artikel 10 — ett kombinerat
tillvigagangsatt

Aven om art. 11(3)(a) namner art. 10 ar det inte
den referensen som medfor att ett genomforan-

de av art. 10 &r relevant for alla utslapp till yt-

3 Diskuteras av Henrik Josefsson, "Assessing Aquatic
Spaces of Regulation: Key Issues and Solutions’ (2014) 3
Nordic Environmental Law Journal 23.

% Miljobalkskommittén, ‘SOU 2002:107, Bestimmelser
om miljokvalitet — Miljobalkskommitténs betdnkande
angaende inférandet av EG:s ramdirektiv for vatten i
Sverige’ 124-125.
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vatten utan det dr den forsta delen. Precis som i
art. 10(2)(3) avser ‘gemenskapslagstiftning” i art.
11(3)(a) inte enbart tidigare vattenrelaterad lag-
stiftning utan ocksa vattendirektivet i och med
begreppet gemenskapslagstiftning anvands utan
avgransning.

Art. 10 kraver av medlemsstaterna att de in-
for ett kombinerat tillvigagangsatt. Art. 10(2) bi-
drar med ena delen av tillvagagangsattet genom
att utslapp till ytvatten ska vara baserat pa BAT
eller relevanta utslappsbegransningar och for
diffusa utslapp t.ex. basta miljopraxis.® Detta tra-
ditionella sétt att begransa utslappen till ytvatten
kombineras i vattendirektivet med kvalitetsnor-
mer i den mottagande recipienten och om dessa
normer inte uppnads ska strangare krav stallas
an vad som foljer av art. 10(2), enligt art. 10(3).
Dvs. om ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm
i nagon gemenskapslagstiftning (inklusive vat-
tendirektivet) inte uppnds genom tillaimpningen
av, t.ex., BAT ska strangare utsldppsregleringar
faststallas for relevanta utslappskallor. Art. 10
skapar en lank till syftet med direktivet (se skal
16, art. 1) genom att bestaimmelsen ger upphov
till ett samordnat skydd for utslapp fran punkt-
kallor och diffusa kallor inom de gemenskaps-
rattsliga omraden som inverkar pa uppndendet
av vattendirektivets art. 4-mal.

Kommissionen lagger stor vikt vid det kom-
binerande tillvigagangsattet i sitt forslag till
vattendirektiv och hur det utgor en grund for
genomforandet av direktivet och ett uppnden-
de av direktivets mal.¥ Pa senare tid har Kom-
missionen ocksa patalat att ett inforlivande av
art 10(3) ar nodvandigt for att art. 4-malen ska
kunna uppnas. Kommissionen anser att nar de

utsldppsregleringar och gransvarden for utslapp

% Upprakningen av regleringsatgarder for diffusa kon-
sekvenser ar inte uttdmmande utan endast exemplifie-
rande, samma systematik har valt f6r art. 11(3)(h) (se
nedan).

%7 COM (1997) 49 Forslag till vattendirektivet (n 2) 11-14.
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som uppréttats i enlighet med gemenskapsratten
visar sig vara otillrackliga for att uppna art. 4-ma-
len dr medlemsstaterna skyldiga att anta strang-
are utsldppsregleringar an dem som foreskrivs i,
tex., nitratdirektivet.

En svarighet i genomforandet av art. 10 ar
att bedoma nér strangare krav enligt art. 10(3)
ska inforas inom andra vattenrelaterade rattsom-
raden sasom avloppsdirektivet eller nitratdirek-
tivet.¥ Réttspraxis fran EU-domstolen visar att
om mer an ett direktiv galler ar det i huvudsak
innehallet i de direktiv som bestimmer i vilken
ordning de géller och inte allmdnna kriterier
sasom ‘lex specialis’.40 I C-9/04 menade domsto-
len att hdnsyn ska ta tas till innehallet och ma-
len som ett direktiv har och nar det handlar om
en avvagning mellan en generell &amnesnorm
och en produktnorm menade domstolen att en
mer detaljerad norm (direktivet om leksaker)
inte skulle ha foretrade framfor en mer generell
norm (kadmiumnormer).#! I C-232/97 avgjorde
domstolen en konflikt mellan direktiv (76/464)
om prioriterade dmnen och biociddirektivet
(76/769).%2 Konflikten uppstod nédr Nederlander-
na begransade anvandningen av trapalar som be-
handlats med kreosot i ytvatten eftersom intensiv
anvandning skulle leda till vattenféroreningar
som riskerade att miljokvalitetsnormer i direkti-
vet om prioriterade &mnen skulle 6verskridas.*®
Enligt domstolen har direktivet om prioriterade
amnen foretrade framfor biociddirektivet efter-

som den forra skyddar vattenkvalité i synnerhet

3 Se C-648/13, Commission v Poland [2016] 125; Se aven
IMPEL, 'Linking the Water Framework Directive and
the IPPC Directive (Final Report)” (2010) 92-93; Chris-
tina Olsen Lundh, Panta rei: om miljokvalitetskrav och
miljokvalitetsnormer (Havsmiljdinstitutet 2016) 271-281.
% T en svensk kontext berors fragan i Vard pappersbruk
(n 20).

40 Joined Cases C-281/03, C-282/03, Arch Timber Protec-
tion [2005] 32, 49.

4 C-9/04 (n 23) p.26-29.

42 C-232/97 (n 23).

4 ibid p.18-22.
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medan den senare avser den fria rorligheten for
varor och marknadsforing av @mnen och pro-
dukter.** Att det gar att stdlla langtgaende krav
for att skydda vattenkvalité finns det exempel
pa i vattendirektivet ocksa — enligt art. 11(4) 2 st.
far medlemsstaterna besluta om kompletterande
atgarder som syftar till ytterligare skydd eller
forbattringar av vatten som omfattas av vatten-
direktivet. Utifran C-232/97 och C-9/04 gar det
att havda att beslut om ytterligare atgarder kan
begransa den fria rorligheten av produkter om
det finns vattenkvalitetskal for beslutet. Aven om
praxis inte fullstandigt klargor vilket direktivs
malsattning som galler for en vattenforekomst
hjélper praxis till med att tydliggora att vatten-
kvalité &r ett prioriterat intresse framforandra,
nagot som ger tyngd at vattendirektivets gene-
rella mal.*® Det &r en viktig utgangspunkt nar
samordningen mellan vattendirektivet och den

ovriga gemenskapsratten for vatten undersoks.

4. Vattendirektivet artikel 11(3)(g)(h) -
regleringen av punktkillor och diffusa
killor

4.1 Artikel 11(3)(g)

I art. 11(3)(g) specificeras att utslapp fran punkt-
kallor som kan ge upphov till féroreningar ska
regleras innan de paborjas, genom till exempel
forbud mot férorenande dmnen eller forhands-
provning, inbegripet de regleringar som ater-
finns i art. 10 vattendirektivet. Regleringarna ska
vid behov ses 6ver och uppdateras. Bestimmel-

sen ar uttommande, daremot fanns den inte med

4 ibid p.56-58; se dven EM Vogelezang-Stoute and
HFMW Rijswick, "The Water Framework Directive and
Pesticides Legislation: The Influence of Environmental
Quality Standards and the River Basin Approach Taken
in the Water Framework Directive on the Authorisation
of Plant Protection Products” (2008) 17 European Energy
and Environmental Law Review 78.

4 Att miljohdnsyn &r ett prioriterat intresse dr sedan
lange fastlagt inom EU-rétten, se exempelvis C-302/86,
Commission v Denmark.
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i kommissionens forslag till ramvattendirektiv
vilket inte heller art. 11(3)(h) gor.

Aven om det finns en héanvisning till art.
10 i bade art. 11(3)(a) och art. 11(3)(g) skiljer sig
hanvisningen sa till vida att art. 11(3)(a) sager at-
garder enligt direktiven i art. 10 och art. 11(3)(g)
sager regleringar som finns i art. 10. Art. 11(3)(a)
avser alltsd att inkludera de atgarder som redan
genomfors inom gemenskapsratten som omfat-
tas av art. 10 och regleringar’ i art. 11(3)(g) avser
ett kombinerat tillvagagangsatt och medfor att
for punktkallor som omfattas av art. 11(3)(g) gal-
ler malet om ett kombinerat tillvigagéngsatt.

I och med att art. 11(3)(g) inbegriper regle-
ringarna i art. 10 utvidgar artikeln omfattningen
av art. 10 till att inte bara galla den gemenskaps-
ratten fOr vatten som omfattas av art. 10. Utvidg-
ningen kommer av att art. 11(3)(g) ar begransad
till utslapp fran punktkallor som kan ge upphov
till féroreningar och inte vad som definieras som
punktkallor eller fororeningar i gemenskapsrat-
ten i ovrigt.’ I och med att art. 11(3)(g) sdger att
utslapp fran punktkallor som kan ge upphov till
fororeningar ska genomga en forhandsreglering
som inbegriper art. 10 ska alla punktkallor, &ven
sadana som inte inkluderas under 6vrig gemen-
skapslagstiftning, regleras genom ett kombi-
nerat tillvagagangsatt som kan resultera i krav
mer langtgaende an BAT.* Det finns alltsa ingen

nedre grans for vilka punktkéllor som omfattas

46 Se art. 131 COM (1997) 49 Forslag till vattendirektivet
(n2).

47 Peter A Chave, The EU Water Framework Directive:
An Introduction (IWA Publishing 2001) 101-102. Dess-
utom ar definieringen av férorening mycket bred i vat-
tendirektivet (art. 2(33)). Fororening: direkt eller indirekt
tillforsel genom mansklig verksamhet av @mnen eller
varme till luft, vatten eller mark, som kan skada man-
niskors hélsa eller kvaliteten pa akvatiska ekosystem
eller pa terrestra ekosystem som ér direkt beroende av
akvatiska ekosystem, som medfor skada pa materiell
egendom eller férsamrar eller hindrar mdjligheterna att
utnyttja de fordelar naturen erbjuder eller annan legitim
anvandning av miljon.

4 Qlsen Lundh (n 37) 271-281, 338.
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av art. 11(3)(g), utan alla punktkallor som paver-
kar uppnaendet av art. 4-mélen omfattas av kra-
veniart. 11(3)(g) (se aven art. 11(1)).

4.2 Artikel 11(3)(h)

Art. 11(3)(h) &r inte utttmmande utan exempli-
fierar att for diffusa kéllor som kan ge upphov till
fororeningar ska det finnas atgarder for att hindra
eller reglera utslappen, sasom forhandsreglering,
forbud att slappa ut fororenande @mnen eller en
registrering. I forarbetena trycker kommissionen
pa behovet av en diversifierad reglering av dif-
fusa kéllor, for att pa sa satt mota den stora bred-
den av diffusa utslapp till ytvatten.*

Precis som i art. 11(3)(g) ska regleringarna
till foljd av art. 11(3)(h) regelbundet ses 6ver och
vid behov uppdateras. For att omfattas av art.
11(3)(h) maste kéllan ge upphov till fdroreningar
vilket inkluderar, bland annat, indirekt tillforsel
genom mansklig verksamhet av dmnen eller var-
me till luft, vatten eller mark som kan skada kva-
liteten pa akvatiska ekosystem (art. 2(33)). Inte
heller har finns ndgon nedre grans utan det ar
paverkansanalysen som styr var och vilka foro-
renare som atgarder ska riktas emot. Art. 11(3)(h)
ndamner inte art. 10, sdsom art. 11(3)(g), samtidigt
avser art. 10 punktkallor och diffusa kallor. Trots
oklarheten om vilka regleringar som omfattar
diffusa kallor dr det en rimlig utgangspunkt att
alla utsldpp till ytvatten fran punktkallor och
diffusa kallor ska regleras genom ett kombinerat
tillvagagangsatti och med att art. 10 tydligt sager
just detta, vilket kommissionen ocksa patalat.®

Nar kommissionen exemplifierar atgarder
emot diffusa utslappskallor kan atgarderna sét-
tas in i kategorier sasom habitatforbéttringar,
jordforbattringar och forandrat brukande av

mark.>! Alla dessa atgéarder har ett 6vergripande

49 COM (1997) 49 Forslag till vattendirektivet (n 2) 13.

0 C-648/13 (n 37) p. 125.

51 Sasom omvandling av akermark till grasmark, buffert-
zoner eller skyddszoner vid jordbruksmark, véxelbruk
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anslag och avser att forhindra att fororeningar
nar vattenforekomsterna storskaligt och synes
mest lampa sig som generella foreskrifter, till
skillnad fran en ofta mer geografiskt avgransade
tillstdandsprovningar, och rikta sig till alla inom
ett avgransat geografiskt omrade. Storleken pa
det geografiska omradet kan precis som inom
ramen for nitratdirektivet (se nedan) avse hela
medlemsstaten (se aven art. 11(1) vattendirekti-
vet) och utformas for att tréffa alla verksamhe-
ter och enskilda som bidrar till ett vist diffust
utslapp. Mojligheten till att mangfacetterat reg-
lera diffusa kallor foljer av att art. 10(2) och art.
11(3)(h) inte ar uttommande avseende vad for
regleringsatgarder som ska hantera konsekven-
serna av diffusa utslapp till ytvatten utan alla
omnamnda atgarder kan inrymmas inom ramen
for bada artiklarna.

Kommissionen uttalade, i sitt forslag till vat-
tendirektiv, att utgangspunkten med direktivet
inte var att hantera alla typer av diffusa kallor
utan problem till foljd av jordbrukets utslapp av
nitratfororeningar eller vaxtskyddsmedel fort-
sattningsvis skulle hanteras av nitratdirektivet
och vixtskyddsmedelslagstiftningen.®® Aven om
detta var utgangspunkten patalade kommissio-
nen att vattendirektivet innehaller bestimmelser
som kommer att forbdttra samordningen av de
atgarder som genomfors for att hantera diffusa

fororeningar och komplettera andra direktiv for

av jordbruksmark, 6ka vattenhallande formaga av jord,
skapande och éterstdllande av vatmarker inom bade jord-
bruks- och skogslandskapet och generellt forbéttra vat-
tenretention i marken och minska éversvamningsrisken.
Se Commission Staff Working Document, "European
Overview River Basin Management Plans (2/2), Accom-
panying the Document Report Form the Commission to
the European Parliament and the Council on the Imple-
mentation of the Water Framework Directive (2000/60/
EC) River Basin Management Plans’” 17-18, 26, 30.

52 Négot som foljer EU-domstolens definition av diffus
kalla, se nedan avsnitt 4.5.

5 COM (1997) 49 Forslag till vattendirektivet (n 2).
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att mer helhetligt hantera problem med diffusa
kallor pa lokal, nationell och gemenskapsniva.>
Sett till grundtanken med vattendirektivets regle-
ring av diffusa fororeningar far art. 11(3)(h) en
kompletterade roll och fyller ut de halrum som
t.ex. nitratdirektivet inte fyller ut. Samtidigt sa-
ger art. 10 att genomforandet av, t.ex. nitratdirek-
tivet ska anpassas till de strangaste kvalitetsmal
eller kvalitetsnormer som finns i gemenskaps-
ratten (art. 10(3)), vilket placerar vattendirektivet
i centrum f6r regleringen av diffusa kéllor. Kom-
missionens ambition med vattendirektivet blev
pa sa satt en realitet i och med art. 11(3)(h) kom-
pletterar och fyller ut regleringshéalrum i gemen-
skapsratten och art. 10(3) samordnar och skapar
en gemenskapsrittslig referens for regleringen

av punktkallor och diffusa kallor.

4.3 Uppdateringskravet for punktkallor och
diffusa killor
Det finns en aterkommande formulering i art.
11(3) och det ar att regleringarna regelbundet ska
ses Over och, ndr sa dr nédvandigt, uppdateras
och sa aveni art. 11(3)(g)(h) (se dven art. 11(3)(e)
(f)(3)). Vad innebar det att ndgot regelbundet ska
ses Over och, ndr sa dr nddvandigt, uppdateras?
Det ar troligt att kravet om uppdatering
ska forstas i relation till malen for direktivet,
precis som i art. 11(5). Kravet om uppdatering
kan pa sa sdtt ses som en del av vattendirekti-
vets adaptiva element och en uppdatering av
regleringarna maste ske nér det finns indikation
pa att uppnaendet av vattendirektivet syfte och
mal riskerar att 4ventyras.” En indikation pa att
malen haller pa att dventyras och regleringarna
behover ses Over dr, t.ex., om forhandsreglering
av punktkallor och diffusa kallor inte resulterar

i att verksamheter anpassas efter vattendirek-

5 ibid.
% Tlinje med Weserdomen (n 20).
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tivets krav, vilket resulterar i att malen for en
eller flera vattenférekomster inte uppnas och
tidsundantagen i art. 4(4) behover nyttjas i kom-
mande forvaltningscykler. Aven om begreppet
reglering i art. 11(3)(g)(h) kan avse en nationell
omprovningsreglering (art. 11(1)) bor uppdate-
ringskravet kunna aktualiseras av att enskilda
verksamhetstillstand inte omprdvas eller forses
med otillrdckliga villkor. I och med att malen pa
sikt ska nds maste regleringen kunna leda till att
malen uppnas, om det finns indikation pa att sa
inte kommer ske maste regleringen ses dver i och
med att malen annars dventyras. Oversynskravet
fungerar som ett sitt att se till att alla nddvandiga
atgdrder, inom ramen for art. 11(3)(g)(h), genom-
forts och om dessa inte racker till ska art. 11(4)
eller art. 11(5)-atgarder aktualiseras.

For samordning av gemenskapsratten for
vatten dr det noterbart att det inte finns nagon
grans for vilka regleringar som kravet om over-
syn och uppdatering triffar. Aven om art. 11(3)
(g)(h) kompletterar och fyller ut regleringshal-
rummen som den tidigare gemenskapsratten
lamnat finns det inget som sdger att dessa tidi-
gare regleringar inte omfattas av kravet om 6ver-
syn och uppdatering. Det for med sig att om art.
4-malen dventyras av utslapp av nitrater fran
jordbruket ar det ett rimligt krav att se ver och,
vid behov, uppdatera det nationella genomfor-
andet av nitratdirektivet utifran uppnaendet av
art. 4-malen oavsett om det finns nagot sadant
krav enligt nitratdirektivet eller inte. Uppdate-
ringskravet bidrar pa sa sétt till att samordna ge-
menskapsratten for vatten inom de omraden dar

de olika direktiven 6verlappar varandra.

4.4 Undantag punktkillor och diffusa kallor

For nyetableringen av punktkallor och diffusa
kallor ar det svart att tillampa vattendirektivets
undantag i art. 4(7) i och med att det kravs nya
modifieringar i en ytvattenforekomsts fysiska ka-

rakteristika for att art. 4(7) ska kunna tillimpas (se
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aven skal 32).5° Det finns inte heller mojlighet att
utpeka redan paverkade vattenférekomster som
kraftigt modifierade om orsaken till art. 4-malen
inte uppnas ar att det ligger en punktkalla vid
vattenférekomsten som medfor utslapp av foro-
renande amnen. Att s ar fallet framgar tydligt av
definitionen av kraftigt modifierad vattenfore-
komst som sdger att fysiska forandringar genom
mansklig verksamhet pa ett vasentligt satt ska ha
andrat karaktar pa vattenforekomsten (art. 2(9)),
vilket for med sig att forandringar i vattenfore-
komstens hydromorfologiska egenskaper kravs
for att uppna en god ekologisk status (art. 4(3)).
Aven om en férorenande kélla skulle kunna for-
andra en vattenforekomst fysiska karakteristiska
och inordnas under art. 4(3)(a)(v), som en hallbar
mansklig utvecklingsverksamhet, avser kraftigt
modifierade-undantaget inte fororeningar utan
verksamhetens hydromorfologiska paverkan
(art. 4(3), Annex V 1.2.5).

For punktkallor och diffusa kéllor maste
undantaget i art. 4(5) nyttjas. Men det kréaver att
vattenforekomsten ar s paverkad av mansk-
lig verksamhet att det skulle vara omgjligt eller
oproportionerligt dyrt att uppna art. 4-malen.
For att undantaget ska kunna nyttjas maste de
miljomassiga och samhallsekonomiska behov
som en verksamhet fyller inte kunna tillgodo-
ses pa nagot annat séatt som skulle vara ett battre
alternativ for miljon, utan att medfora opropor-
tionerliga kostnader (art. 4(5)(a)). Trots att art.
4(5) medfor att vare sig god ekologisk status eller
potential beh6ver uppnas maste trots detta basta
mojliga ekologiska och kemiska status uppnas i
relation till verksamheten eller f6roreningens ka-
raktdr (art. 4(5)(b)), samtidigt som ingen fortsatt
forsamring av den paverkade vattenforekom-
stens far ske (art. 4(5)(c)).

% Det gar att fa indikation pa vad som é&r en fysisk for-
andring fran deskriptionerna bilaga I 1.2.
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Sammantaget dr mojligheterna i vattendirek-
tivet att sanka kraven begransade for utslapp av
fororeningar och endast for verksamheter dar
det gar att applicera art. 4(5)-undantaget pa vat-
tenforekomsten kan lagre krav stallas. I och med
dessa begransade mdjligheter ar kraven i art.
11(3)(g)(h) langtgaende och alla diffusa kallor
och punktkallor som inverkar pa uppnaendet av

art. 4-malen traffas av direktivets krav.

4.5 Definitionen av punktkilla och diffus
killa

En annan fraga som art. 11(3)(g) och art. 11(3)(h)
aktualiserar ar var gransen gar mellan ett utslapp
fran en punktkalla och en diffus kalla. Definitio-
nen av punktkalla och diffusa kéllor ar relevant i
och med att det finns ett krav pa forhandsregle-
ring i art. 11(3)(g) men inget liknande krav i art.
11(3)(h) vilket for med sig att beroende pa vilken
kategori som kéllan till utslappet hamnar finns
det i vattendirektivet olika regleringskrav.

Det finns ingen definition av punktkalla el-
ler diffus kalla i vattendirektivet definitionsarti-
kel (art. 2) utan dessa tva typer av begreppskon-
struktioner omnamns i huvudsak i rubriken till
art. 10, art. 11(3)(g)(h) och i bilaga II. Begrepps-
anvandningen i art. 10 hjalper inte till att positio-
nera begreppen punktkallor och diffusa kallor.
I rubriken star det ett kombinerat tillvigagang-
satt for punktkallor och diffusa kallor men i art.
10(1) star det att medlemsstaterna ska se till att
alla utslapp till ytvatten, som avses i punkt 2, ska
regleras genom ett kombinerat tillvigagangssatt
utan att specificeras nagon tydlig avgransning
forutom att all relevant gemenskapslagstiftning
ska tas som utgangspunkt enligt punkten 2.

I paverkansanalysen, som regleras av bilaga
II, star det att uppskattning och identifiering av
betydande fororening fran diffusa kallor sasom
tatorter, industrier, jordbruk och andra anlagg-
ningar och verksamheter, ska ske bland annat pa

grundval av uppgifter som har samlats in i enlig-
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het med nitratdirektivet, vaxtskyddsmedelslag-
stiftningen och dricksvattendirektivet (bilaga II
1.4). Nar kommissionen exemplifierar diffusa
utsldpp omnamns, exempelvis, fosfor (fosfater),
vaxtskyddsmedel och partiklar,®” och nar det
kommer till orsaken till utslippen omnamns
jordbruket och luftburna fororeningar.’® Atgir-
der for att férebygga och kontrollera utslapp fran
diffusa fororeningar, vid kallan, omfattar enligt
kommissionen, bland annat, regleringen av god-
ningsmedel och godselspridning, omstallning
av akermark till grasmark, buffertzoner, vaxel-
bruk, skapande och aterstéllande av vatmarker.>
Avseende vad som definieras som punktkallor i
bilaga II ar det kdllor som omfattas av avlopps-
direktivet och IED (dven priodirektivet) som ex-
emplifieras som punktkallor.

Inom ramen for den tidigare vattenlagstift-
ningen har EU-domstolen definierat "utslapp’
och “diffusa kallor’ i tva rattsfall. I och med att
vattendirektivet ska bygga pa den tidigare vat-
tenlagstiftningen, som det upphavt, ar det inte
orimligt att ta som utgangspunkt att vatten-
direktivets tva begrepp ska forstas i relation till
domstolens definitioner.®® EU-domstolen defi-
nierade "utslapp” och ‘diffusa kéllor” i relation
till art. 1(2)(d) i direktiv (76/464) om prioriterade
amnen och art. 5 i direktiv (86/280) om gransvar-

den och kvalitetsmal for utslapp av vissa farliga

% Commission Staff Working Document, 'Report on the
Progress in Implementation of the Water Framework
Directive Programmes of Measures’ (n 16) 86.

% Commission Staff Working Document, 'European
Overview River Basin Management Plans (2/2)" (n 49) 5.
% ibid 17, 30.

60 Aven IED foljer inte rakt domstolens definition av
begreppen och i art. 3(4) star det att utslapp avser direkt
eller indirekt utslapp fran punktkallor eller diffusa kallor
inom anldggningen. Men i och med att utslappen sker
inom anldggningen ar det inte orimligt att se pa IED de-
finition av "utslapp’ som detsamma som EU-domstolens
definition av "utslapp’, dven om diffusa kallor inom an-
laggningen kan inkluderas inom begreppet.
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amnen.®! Domstolen definierade "utslapp’, med
utgangspunkt i direktiv om prioriterade amnen,
som en konstruktion som ska tillampas pa ut-
slapp av fororeningar som héarror fran en hand-
ling som kan tillskrivas en person.®? Definitionen
av ‘diffusa kéllor’, utifran direktiv (86/280), an-
sag domstolen skulle appliceras pa fororeningar
som inte kan tillskrivas en viss person, eftersom
den harror fran ett stort antal eller diffusa kal-
lor (och hanteras genom sarskilda program, se
art. 5 direktiv (86/280).° De tva olika definitio-
nerna medfor att t.ex. placering av behandlade
trapalar i vatten som behandlats med kreosot och
som frigors ur trapalarna i form av férorenande
partiklar nar palarna kommer i kontakt med
vatten ska ses som “utslapp’ och inte en ‘diffus
kélla’.* For att innefatta en handling under be-
greppet ‘utsldpp’ kan avstandet mellan ytvattnet
och platsen som utslappet sker vara relativt stort
och omfattar férorenade angor som forst kon-
denseras pa mark och tak och darefter aterfors
till ytvattnet genom ett dagvattenavlopp.®® Om
dagvattenavloppet tillhor verksamheten som
slapper ut de fororenande angorna &r inte rele-
vant.®® Domstolens definitioner fér med sig att,
t.ex., spridningen av godsel inte kan siagas vara
en diffus kalla enbart pga. att godseln infiltrerar
jorden innan den nar vattenforekomsten utan
det ar rimligt att domstolens vida forstdelse av
konstruktionen "utslapp” ocksa innefattar godsel-
spridning.?” Aven om godselspridning definieras

som "utslapp’ maste det ga att knyta en eller flera

61 Bada direktiven har upphévts till f6ljd av vattendirek-
tivets ikrafttrddande och i vattendirektivets skal 52 star
det att vattendirektivet Gvertar den ram for reglering av
fororeningar genom farliga &mnen som inrattades genom
direktiv om prioriterade &mnen.

62 C-232/97 (n 23) p.42.

6 ibid p.42.

6 ibid p.47-48.

65 C-231/97, Van Rooij [1999] p. 32, 33, 36.

6 ibid.

7 Notera att nitratdirektivet avser utslapp till ytvatten
i linje med domstolens begreppsanvandning i och med
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personer till ‘utslappet” och om det ar ett stort
antal personer som orsakar utslappet bor godsel-
spridningen ses som en diffus kalla.

Jamfors domstolens begreppsanvandning
med vattendirektivets art. 10 bor utgdngspunk-
ten vara att punktkallor i vattendirektivet mot-
svarar domstolens definition av "utslapp’ och
diffusa kallor motsvara domstolens definition
av motsvarande begrepp. Det vore orimligt om
regleringar och atgarder for diffusa kallor, ett
stort antal utslapp som svarligen gar att klart
dela upp pa olika personer, inte ska baseras pa
ett kombinerat tillvagagangsatt men daremot att
punktkéllor ska regleras sa. Sammantaget ar det
rimligt, tills EU-domstolen far majlighet att tolka
begreppen, att utga ifran domstolens konstruk-
tionsuppdelning och att bade diffusa kallor, en-
ligt art. 11(3)(h), och punktkallor, enligt art. 11(3)

(g), omfattas av art. 10.

5. Nitratdirektivet

5.1 En 6versikt

Nitratdirektivet har till syfte att minska och for-
hindra nitratfdroreningar till yt- och grundvatten
fran jordbruksverksamhet (art.1). Begreppet
fororening inkluderar alla direkta och indirekta
kvavefororeningar fran jordbruket till vatten-
miljon, som kan medfora risker for bdde manni-
skors halsa, skada levande resurser och akvatiska
ekosystem, men dven begransa rekreationsmdoj-
ligheter och stora annat berattigat nyttjande av
vattnet (art. 2(j)).

For att leva upp till syftet i art. 1 har tva
malsattningar formulerats — 1) att halten nitrat,
for yt- och grundvatten, inte ska Overstiga eller
riskera att verstiga 50 mg/1 och att 2) det ska
inte finnas nagon risk for eutrofiering (art. 3(1),
bilaga 1 A(2)), A(3)). Direktivet definierar eutro-

fiering som berikningen av vatten genom kvave

att godselspridning eller hantering alltid kan tillskrivas
en person.
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som medfor okad tillvaxt av alger och andra for-
mer av vaxtlighet som resulterar i att balansen
mellan organismer i vattnet stors pa ett oonskat
satt och vattenkvalitén negativt paverkas (art.
2(i)). EU-domstolen har uttalat sig om situatio-
ner dar fosfor som eutrofierande dmne i relation
till kvave ar den framkallande faktorn och enligt
domstolen skulle det motverka direktivets syfte
om vissa eutrofierade vattenkategorier skulle
uteslutas pa grund av att kvavefdroreningarna
inte var den framkallande faktorn bakom eutro-
fieringen.®®

Det ar viktigt att se att EU-domstolens av-
gorande avseende interaktionen mellan kvave
och fosfor inte utvidgar nitratdirektivets syfte,
vilket dr att minska utsldppen av nitrater fran
jordbruket och pa sa satt undvika nitratnivaer
om 50 mg/l och en risk for eutrofiering till foljd
av nitraterna. Domstolens avgorande forandrar
inte heller vilka grundétgérder (se nedan) som
ska genomforas i nitratkdnsliga omraden utan
domstolen menar endast att eutrofierade omra-
den dér fosfor dr den begransande/framkallan-
de faktorn ocksa ska ses om kdnsliga omraden
i nitratdirektivets mening. Medlemsstaterna far
alltsd inte avgransa direktivet till omraden dar
kvave ar den framkallande faktorn i och med att
det ar relationen mellan dessa tva @mnen som
ligger till grund for eutrofiering.

Malsdttningen om 50 mg/l 6verensstammer
med dricksvattendirektivets malsattning om
tjanlig dricksvattenkvalité. Har har en kvalitets-
standard avsedd att skydda den allménna hélsan
omvandlats till en norm som ska galla alla vatten,
som omfattas av nitratdirektivet, &ven nar den
allmdnna hélsan inte paverkas negativt.®” Nar
normen om 50 mg/l inte aktualiseras kan fort-

farande eutrofieringsnormen bli aktuell om det

8 (C-258/00, Commission v France [2002] p. 45, 50.

¢ William Howarth, 'The Progression towards Ecologi-
cal Quality Standards’ (2006) 18 Journal of Environmen-
tal Law 3.
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finns storningar som pa ett ‘oonskat sétt’ paver-
kar ett vattenomrade alt vattenkvalitén 'negativt’.

Nitratdirektivet har tva regleringsmetoder
for att uppna sitt syfte i art. 1 — omradesbestam-
melser med generella foreskrifter for nitrat-
kdnsliga omraden och generella riktlinjer om
jordbrukssed. Ett omrade ska klassificeras som
nitratkadnsligt om halten nitrat 6verstiger 50 mg/1
eller om det finns risk for eutrofiering (art. 3(1),
3(2)). Andra forutsattningar for utpekandet av
nitratkansligt omrade ar att jordbruket vasentligt
bidrar och att det finns ett behov av att atgarder-
na inom ramen for art. 5 (se bilaga 3) implemen-
teras. Ett nitratkansligt omrade avser omradet
fran vilken avrinningen sker (art. 3(2)). Klassi-
ficeringen av omraden ska ses Over vart fjarde
ar (art. 3(4)) och 6versynen ska rapporteras till
EU-kommissionen (art. 10, bilaga 5). Medlems-
staterna kan, i stallet for att faststdlla specifika
omraden, vélja att klassificera hela territoriet
som kansligt omrade och sdkerstalla ett skydd
for alla vattenforekomster (art. 3(5)).

I och med att syftet med nitratdirektivet &r
att minska jordbrukets paverkan har en fraga
varit hur mycket jordbruket maste paverka ett
omrade for att det ska klassificeras som kénsligt.
EU-domstolen har sagt att jordbruket ska ”va-
sentligt bidra” till 50 mg/1 alt. eutrofiering for att
ett omrade ska klassificeras som kansligt.”’ I ett
senare avgorande menade domstolen att ett va-
sentligt bidrag kunde vara cirka 17 eller 19 % av
den totala paverkan som nitratféroreningar har
pa ett omrade.”! Inom ramen for avloppsdirekti-
vet har domstolen ansett att 9,8 % var ett vasent-
ligt bidrag och tillrackligt for att utpeka omradet
som kénsligt for eutrofiering.”? De relativt laga
nivaerna medfdr att andra aktiviteter eller atgar-

der, som industrier, i lika hog kan bidra till, t.ex.,

70 C-293/97, Standley [1999] p. 31, 40.
71 C-221/03, Commission v Belgium [2005] p. 85-89.
72 (C-280/02, Commission v France [2004] p. 75, 77, 78.
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eutrofieringen av ett nitratkansligt omrade.”

Samtidigt har domstolen papekat att nitratdirek-

tivet inte avser att jordbruket ska behdva ansvara

for fororeningar som de sjélva inte bidragit till.”*

Nar ett omrade utpekats som kansligt ska
det etableras atgardsprogram (art. 5(1)), vilket
kan avse samtliga omraden eller ett for varje om-
rade (art. 5(2)), som ska genomforas inom fyra ar

(art. 4(4)). Enligt bilaga 3 ska atgardsprogram-

men omfatta, bland annat, regler om:

* Tidsperioder med férbud om godselsprid-
ning.

* Specifikation om stallgddselbehallarnas lag-
ringskapacitet.

* Begransningar av spridning av godselmedel,
utifran markbeskaffenhet, jordtyp och lutning,
och grodans beraknade kvavebehov.

* En begransning om 170 kg N per hektar, av-
seende den mingd stallgddsel som arligen
sprids pa marken, inbegripet det som djuren

sjdlva tillfor.

Enligt EU-domstolen maste denna typ av normer
finnas och ska pa ett klart och precist sétt imple-
menteras for alla kdnsliga omraden.” Forutom
att uppratta atgardsprogram ska medlemssta-
terna ocksa Overvaka effekterna av atgardspro-
grammen och sedan se 6ver och om nédvandigt
uppdatera atgardsprogrammen (art. 6, 7).
Forutom utpekandet av kansliga omraden
ska medlemsstaterna implementera riktlinjer om
god jordbrukssed for alla jordbruksomraden, och
inte bara nitratkdansliga omraden (art. 4 (1)). Reg-
lerna &r inte bindande utan ska tillimpas pa fri-
villig basis (art. 4(1)(a)). Grunden for riktlinjerna
finnsibilaga 2 (art. 4(1)(a)) och god jordbrukssed

bor innehalla rekommendationer om t.ex.:

73 C-221/03 (n 69) p. 84.
7+ C-293/97 (n 68) p.51.
7 ibid p.71-75.

* Tidsperioder nar det inte ar lampligt att till-
fora jorden godselmedel.

e Villkor for att tillféra godselmedel i narheten
av vattendrag.

e Atgérder for att férhindra vattenfororening
genom avrinning och lackage.

* Planer for markutnyttjande, sasom vaxtfoljd.

Atgirdsprogrammen ska, forutom att inne-
halla atgarder som aterfinns i bilaga 3 (art. 5(4)
(a)), ocksa kompletteras med ytterligare atgar-
der om de, samt riktlinjer om god jordbrukssed,
visar sig otillrackliga for att uppna syftet med
direktivet (art. 5(5)). Det finns inte specificerat i
direktivet vad som ar ytterligare adtgarder men
EU-domstolen har sagt att ytterligare atgarder
ska genomforas sa fort medlemsstaten observe-
rat att det finns ett behov av dem och inte sena-
re.”® Ovan diskuterades det om EU-domstolens
avgorande har utvidgat direktivet till ocksa in-
begripa fosfor och slutsatsen var att direktivet i
sitt syfte ar avgransat till nitrater. Fragan dr om
det gar att utvidga direktivets foljdverkningar,
under konstruktionen "ytterligare atgarder’, till
att ocksa inbegripa fosforutslapp. Det overgri-
pande malet med direktivet ar att skydda man-
niskors hilsa, levande resurser och akvatiska
ekosystem samt att sdkerstdlla annan berattigad
vattenanvandning.”” For att uppna detta vergri-
pande mal syftar direktivet till att minska vatten-
fororeningar som orsakas eller framkallas av ni-
trater som harror fran jordbruket och forhindra
ytterligare sadan fororening (art. 1). Avseende
ytterligare atgarder ska de, precis som grund-
atgarderna, ha som avsikt att uppna syftet med
direktivet och syftet dar att minska vattenfdrore-
ningar som orsakas eller framkallas av nitrater
som harror fran jordbruket (art. 1, 5(5)). I och

76 (C-322/00, Commission v Netherlands [2003] p. 166.
77 C-258/00, Commission v France, Opinion of Advocate
General Geelhoed [2000] p. 38.
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med att eutrofiering uppstar utifran sambandet
mellan fosfor och kvave kan ytterligare atgarder,
inom ramen for nitratdirektivet, utformas for att
hantera utslappen av nitrater utifran fosfor och
kvave-relationen, som leder till eutrofiering men
inte fosfor enbart.

Attna upp till direktivets minimikrav har va-
rit svart for vissa medlemsstater och framforallt
har kraven i bilaga 3 som faststéller maxbelast-
ningen av kvéave per hektar, varit svara att leva
upp till f6r bland annat Irland, Nederlanderna,
Belgien (Flandern) och Danmark. Kommissionen
har undantagit medlemsstaterna fran minimi-
kravet, men inte utan att specificera villkor som
ska medfora att direktivets syfte inte dventyras
(se bilaga 3 (2)(b)). Medlemsstaternas ansokan
om undantag mojliggor for kommissionen att
infora mer detaljerade krav pa medlemsstaterna
an vad direktivet medfor, vilket kommissionen
ocksa gjort och, bland annat, specificerat vaxtfolj-

der och vilka typer av grodor som far anvandas.

5.2 Artikel 11(3)(h) och nitratdirektivet

For att koordinera nitratdirektivet och vatten-
direktivet ar begreppet ytterligare atgarder in-
tressant fOr att se hur mycket av vattendirektivet
art. 4-mal som kan omfattas av nitratdirektivet.
Tolkningen av begreppet som givits ovan opp-
nar inte fOr att agera emot jordbruksverksamhe-
ternas bidrag till eutrofiering pa omraden som
inte avser regleringen av nitrater. Aven om det
inte finns ndgra Oppningar i nitratdirektivet for
att stdlla andra typer av krav d@n de som aterfinns
i nitratdirektivet innehaller vattendirektivet be-
stimmelser som paverkar medlemsstaternas
genomforande av nitratdirektivet i och med
art. 11(3)(a)(h) och art. 10.

Regleringen av fosfor i nitratkénsliga omra-
den maste, i och med nitratdirektivets avgran-
sade syfte, folja utav art. 11(3)(h). Det &r alltsa
en grundlaggande atgard att komplettera nitrat-

direktivet reglering av nitrater med t.ex. regle-
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ringar avseende fosfor i nitratkansliga omraden
om art. 4-mal behov finns. Eftersom avsikten ar
att vattendirektivet ska resultera i en mer sam-
ordnad reglering av diffusa kallor (och punkt-
kallor) ar det rimligt att medlemsstaterna ser
om det gar att inkludera regleringen av fosfor-
utslapp till ytvatten inom ramen for atgardspro-
grammen under nitratdirektivet. For att pa sa
satt undvika 6verlappande nationella regleringar
som riskerar att bli ooverskadliga for enskilda
och verksamhetsuttvare. I och med att det inte
finns nagon nedre grans for nar ett utslapp om-
fattas av art. 10 eller art. 11(3)(h) ar det rimligt
att alla mindre fosforfororeningar som &r svara
att spara hanteras med generella foreskrifter och
alla storre fororeningar som gar att spara till en
person regleras genom bade generella foreskrif-
ter och verksamhetsspecifika regleringar i linje
med art. 11(3)(g). Det som kravs for att reali-
sera detta dr att medlemsstaterna agerar i linje
med vattendirektivet och samordnar insatserna
till f6ljd av nitratdirektivet med insatser for att
uppna art. 4-malen, vilket ar ett krav enligt art.
10 och art. 11(3)(h). Dessutom &r god status en
generell vattenskyddsnorm som galler for alla
vattenforekomster och inte bara inom nitratkéns-
liga omraden vilket ger normen en dignitet som
enligt EU-domstolens praxis for med sig att art.
4-malen ska ha foretrade framfor nitratdirekti-
vets mer specialiserade/avgransade normer.
Sammantaget finns det krav i art. 10 och
art. 11(3)(h) som medfor att regleringen i nitrat-
kansliga omraden ska anpassas om det behovs
for att uppna vattendirektivets art. 4-mal. For
bade enskilda och verksamhetsutovare vore det
onskvart med en samordning mellan direktiven
nationellt fOr att bilda ett Overskadligt regelverk
som satter en uppdaterad form av nitratdirekti-

vets atgardsprogram i sitt centrum.
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6. Avloppsdirektivet

6.1 En kort introduktion

Direktivet omfattar hopsamling, rening och ut-
slapp av avloppsvatten fran tatbebyggelse samt
rening och utslapp av avloppsvatten fran vissa
industrisektorer.”® Syftet med avloppsdirektivet
ar att skydda miljon fran skadliga inverkningar
fran avloppsvatten (art. 1). Malet med reningen
av avloppsvattnet ar att i huvudsak fa en battre
vattenkvalité och minskad eutrofieringen i sjoar,
vattendrag och kuster.

Direktivet innebar att det stélls ett antal
minimikrav pa avloppsreningsverk av en viss
storlek och dess verk maste ha minst sekundér
rening sa att kvaliteten pa det renade vattnet
nar upp till direktivets minimikrav (art. 4(1)).
Sekundar rening definieras i direktivet som re-
ning av avloppsvatten fran tatbebyggelse genom
biologisk rening med sekundarsedimentering el-
ler ndgon annan process som uppfyller de krav
som anges i tabell 1 i bilaga 1 (art. 2(8)). Direkti-
vets krav om rening av avloppsvatten géller for
alla avloppsreningsverk i anslutning till tatorter
med mer &n 2000 personekvivalenter” (PE fort-
sattningsvis) for sotvatten/flodmynningar eller
10000 PE for kustvatten (art. 3(1)). Som en del
i att uppna syftet med direktivet ska medlems-
staternas behoriga myndigheter sakerstalla att
utslapp av avloppsvatten fran reningsverk om-
fattas av pa forhand faststéllda regleringar och/
eller sarskilda tillstand (art. 12(2), se dven bilaga
1(B) och art. 12(3)). Regleringarna/tillstanden ska
ses Over (art. 12(4)). For reningsverk som inte
omfattas av direktivets huvudkrav, dvs. med
mindre an 2 000 PE vid s6tvatten/flodmynningar
och 10000 PE vid kustvatten, ska avloppsvattnet

underga en rening (definieras som ’tillracklig re-

78 Industrisektorn har avgransat bort.

7 Den méngd nedbrytbart organiskt material som har
en biokemisk syreforbrukning pa 60 g 16st syre per dygn
under fem dygn (BOD5) (art. 2(6)).
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ning’) som resulterar i sddan kvalitet att tillamp-
liga kvalitetsmal och andra bestimmelser i detta
och andra direktiv ar uppfyllda (art. 2(9), art. 7).

Medlemsstaterna ska utpeka kéansliga om-
raden enligt bilaga 2(A) (art. 5(1)). Enligt bilagan
ska en vattenmassa (sotvatten, flodmynningar
och kustvatten) utpekas som kanslig om den
konstateras vara eutrofierad eller om den kan bli
eutrofierad inom en néra framtid om inte fore-
byggande atgarder vidtas.® For dessa kénsliga
omraden ska avloppsvattnet underga mer langt-
gaende rening av kvave och fosfor vid renings-
verk med 10 000 PE eller mer (se bilaga 2). Halten
totalt kvdve i utgadende vatten far inte vara hogre
an 15 mg/1 f6r verk mellan 10 000 och 100 000 PE,
10 mg/1 for verk med en belastning éver 100 000
PE, alternativt kravs en reningsgrad av minst
70 procent av inkommande kvave (bilaga 1 ta-
bell 2). Motsvarande varden for totalt fosfor ar
2 mg/1 f6r 10 000-100 000 PE verk och 1 mg/1 for
verken med mer an 100000 PE, med en minsta
procentuell reduktion om 80 % (bilaga 1 tabell 2).
Strangare krav dn de som aterfinns i tabell 1 och
2 ska tillimpas om det behovs for att sakerstdlla
att recipienten uppfyller kraven i andra tillamp-
liga direktiv (bilaga 1 (B)), vilket ocksa galler for
reningsverk utanfor omraden som ar kansliga
for eutrofiering. Utpekandet av kdnsliga om-
raden ska ses over med hogst 4 ars mellanrum
(art. 5(6)).

6.2 Artikel 11(3)(g) och avloppsdirektivet

I avloppsdirektivet finns det dppningar for att
koordinera och anpassa avloppsdirektivets krav
om sekundar rening och tillracklig rening samt
kvéve och fosfor utslappskraven i eutrofierings-
kansliga omraden om det behovs for att reci-

pienten ska uppfylla kraven eller kvalitetsmalen

8 Vad som 4r ett eutrofierat vatten under avlopps-
direktivet har avhandlats av EU-domstolen, kanske mest
langtgaende i C-390/07, Commission v United Kingdom
[2009] p. 26-39.
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i andra tillampliga direktiv. For alla reningsverk
som omfattas av avloppsdirektivet finns det 6pp-
ningar for att anpassa kraven som foljer av direk-
tivet sa att dessa overensstammer med de krav
som foljer av vattendirektivet.

Det ska paminnas att avloppsdirektivet, pre-
cis som nitratdirektivet, har en tydlig avgrans-
ning i det har fallet till avloppsvatten och har
vissa regleringslosningar for avloppsvatten som
begransar rackvidden av avloppsvattendirek-
tivet. Skillnaden mellan avloppsdirektivet och
vattendirektivets art. 11(3)(g) ar att den senare
ar begransad till utslapp fran punktkallor som
kan ge upphov till fororeningar och inte vad som
definieras som punktkallor i gemenskapsratten i
ovrigt, inklusive avloppsdirektivet.8! I och med
det inkluderas alla reningsverk av kraven i art.
11(3)(g), aven sadan som inte omfattas av av-
loppsdirektivet, i och med att det inte finns na-
gon nedre grans for vilka punktkallor som kan
inkluderas av art. 11(3)(g).

Genom att de mest langtgdende kraven i
avloppsdirektivet finns i kansliga omraden och
omradesforeskrifterna dr avgransade till storre
reningsverk ar det de mindre reningsverken
som regleringsmassigt undkommit strangare
utslappskrav inom ramen for avloppsdirektivet.
Vattendirektivets regleringskrav kompletterar
avloppsdirektivets inom det hdar omradet och vid
statusbehov ska kraven hojas dven for dessa re-
ningsverk, vilket dr i linje med de mojligheter for
genomslag av annan gemenskapsratt som finns
i avloppsdirektivet och ett krav enligt art. 11(3)
(g) och art. 10. Dvs. inom ramen for avloppsdi-
rektivet i relation till art. 11(3)(a) och art. 10 ska
det inom eutrofieringskansliga omraden finnas
fosfor och kvdve normerna som enligt bilaga 1
tabell 2 anpassas till att ocksa uppna art. 4-malen,

utanfor dessa omraden ska reningen av avlopps-

§1 Chave (n 45) 101-102.
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vatten, som bestams av bilaga 1 tabell 1, anpas-
sas sa att art. 4-malen uppnds och fér de minsta
verken maste numera ’tillracklig rening’ forstas
som rening av avloppsvatten som medfdr att art.
4-malen uppnas i den mottagande recipienten.
Anpassningen av avloppsdirektivet till vatten-
direktivet ska om mojligt ske sa att malen for
avloppsdirektivet uppnas, om sa inte blir fallet ar
det rimligt att, likt kommissionen och EU-dom-
stolen, hoja upp art. 4-malen 6ver avloppsdirek-
tivets malsattningar. Racker inte anpassningen
utan det uppstar ett behov av att infora generella
forskrifter for kvave och fosfor dven utanfor eu-
trofieringskansliga omraden definieras regle-
ringsatgarden som en grundldggande atgard
enligt art. 11(3)(g) i och med avloppsdirektivets

regleringsavgransningar.

7. Regleringen av punktkillor och diffusa
killor i svensk ratt

7.1 Miljobalkens generella regler for
punktkillor och diffusa killor

Vattendirektivet art. 11(3)(g)(h) staller upp ett an-
tal reglerings- och uppdateringskrav som svensk
ratt behdver mota pa ett adekvat satt. Samtidigt
finns det dven innan vattendirektivet regleringar
till f6ljd av avloppsdirektivet och nitratdirektivet
i svensk ratt och fragan ar vad vattendirektivets
kompletterande krav har fatt for foljdverkningar
for det svenska genomforandet av nitratdirekti-
vet och avloppsdirektivet. Nedan kommer forst
miljobalkens (fortsattningsvis MB) allménna reg-
ler for punktkallor och diffusa kallor 6versiktligt
jamforas med art. 11(3)(g)(h) och sedan kommer
det svenska genomforandet av avloppsdirektivet
och nitratdirektivet studeras utifran kraven som

foljer av vattendirektivet.

7.1.1 Punktkdllor

Svensk rétt bor vasentligen uppfylla kraven pa ut-
slappsreglering i art. 11(3)(g). Det ar bestammel-
serna i MB, framst tillstandsplikt i 9 kap. samt de
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allmanna hansynsreglerna och tillsynssystemet,
som bildar ett system for utslappsregleringar.®
Exempelvis ska avloppsanldggningar med en
anslutning av fler dan 2000 personekvivalenter
raknas som B-anldggningar och anlaggningar
som dr dimensionerade for mer dan 200 PE men
farre an 2000 raknas som C-anldaggning (28:1
och 28:2 §§ miljoprévningsforordning). Atgards-
programmen ska ocksa, enligt 6:5 § forordning
(2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vat-
tenmiljon, innehalla atgarder for att astadkomma
omprovning av tillstand/villkor for miljofarlig
verksamhet, om det finns ett behov. Pa sa satt ar
avsikten att det ska ske en oversyn av tillstand
och villkor av vattenmyndigheterna var sjatte
ar, i linje med art. 11(3)(g). Samtidigt utgar sys-
temet ifran att andra myndigheter ska initiera
omprovning av tillstdnd efter vattenmyndighe-
ternas Oversyn och omprovningstakten ar 1lag.%
Dvs. dven om det finns forutsédttningar for att
omprova tillstdnd sker det séllan, framforallt be-
roende av kostnader, resurser och komplexiteten
att driva omprovningsarenden.?

Det finns ocksa punktkallor som inte har na-
got tillstdnd och punktkallor som har anmailts till
en kommunalnamnd som potentiellt kan paverka
uppndendet av art. 4-malen men inte fullt ut for-
handsprovas. Syftet med anmalningsplikten &r
att en kommunal ndmnd informeras och utifran
sitt tillsynsansvar kan agera emot verksamheten
med foreldggande om forsiktighetsmatt utifran
bl.a. 2 kap. MB. Namnden kan ocksa foreldgga
verksamhetsutdvaren att ansoka om tillstand om
verksamheten “medfor risk for betydande foro-
reningar eller andra betydande oldgenheter for

manniskors hélsa eller miljon”.* I och med att

8 Miljobalkskommittén (n 34) 190-191.

8 Gabriel Michanek and Charlotta Zetterberg, Den
Svenska Miljordtten (4th edn, Tustus 2017) 415-424.

8 ibid.

8 Se 26:9 § MB, 9:6 a § MB, 26 a § forordningen om milj6-
farlig verksamhet och halsoskydd.
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mojligheten att foreldgga om tillstand ar begran-
sat ar forelagganden om forsiktighetsmatt (26:9 §
MB) den kommunala ndimndens viktigaste verk-
tyg for punktkéllor utan tillstand. I och med att
det inte finns ndgot undantag fran férhandsprov-
ning i art. 11(3)(g) (sasom i art. 11(3)(e)) borde
mojligheterna att foreldagga om tillstdnd kunna
utokas for att sdkerstdlla att alla verksamheter
som riskerar att dventyra art. 4-malen kan for-

handsprévas genom en tillstdndsprocess.

7.1.2 Diffusa killor
Bestammelserna om miljofarlig verksamhet i
9:1 § MB inkluderar ocksa diffusa kéllor. For dif-
fusa kallor dar det finns en verksamhetsutovare
att agera mot finns det mojligheter att, bland an-
nat, utifran 9 kap MB styra upp verksamhetens
diffusa paverkan precis som for punktkallor. Har
kan ocksa paminnas om tillsynsinstrumentet i
26:9 § MB som mojliggor for tillsynsmyndighe-
ten att agera emot diffusa utslapp av fororening-
ar som leder till att art. 4-madlen inte uppnas.
Avseende diffusa utslapp till ytvatten som
inte gar att hanfora till en person finns det be-
stimmelser i MB som ger mdjlighet att meddela
generella foreskrifter. For miljofarlig verksamhet
finns det mojligheter for regeringen eller myn-
dighet att utfarda generella foreskrifter for alla
verksamheter om, bland annat, utslappsbegrans-
ning enligt 9:5 § MB. Aven enligt 9:4 § MB kan
regeringen forbjuda utslapp av, t.ex., avlopps-
vatten, for verksamheter har inte har tillstand till
utsldppet, en begransning som inte finns i 9:5 §
MB. Andra regler som ger majlighet att reglera
diffusa kéllor &r reglerna om miljoskyddsomra-
de i 7:19 och 20 §§ MB.?¢ Vattenmyndigheternas
atgardsprogram har ocksa en viktig funktion i
utformningen av atgarder och regleringar for

diffusa kallor i och med att ett atgardsprogram

8 Michanek and Zetterberg (n 81) 231-232.
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far omfatta all verksamhet och alla atgarder som
kan paverka mojligheten att f6lja miljokvalitets-

normer, enligt 5:6 § MB.

7.2 Avloppsdirektivet
I kommissionens attonde rapport om genom-
forandet av avloppsdirektivet papekar kommis-
sionen att Sverige inte nar upp till en fullstandig
efterlevnad av vare sig minimikraven i direk-
tivet (98 % efterlevnad) eller mer langtgaende
rening i eutrofieringskansliga omraden (89 %
efterlevnad).¥” I NV:s rapport om rening av av-
loppsvatten finns det en liknande bild, fram-
forallt 4r det de mindre inlandsreningsverken,
2000-10000 PE, och de mellanstora, 10 000-
100000 PE, som inte nar upp till den nédvandiga
reningsnivan.®®

Det huvudsakliga genomférandet av av-
loppsdirektivet finns i NFS 2016:6. Naturvards-
verket har med stod av framforallt 47 § p.5 i for-
ordningen om miljofarlig verksamhet och hal-
soskydd meddelat NFS 2016:6 och den innehaller
avloppsdirektivets generella minimikrav avse-
ende rening av avloppsvatten. Bemyndigandet
foljer pa sa satt uppdelningen som finns i 5:1 §
MB som innebar att myndigheter far besluta om
foreskrifter som foljer av EU-ratten, vilket som
regel motsvarar en EU-bestimd miniminiva.®

Om NFS 2016:6 jamfors med avloppsdirek-
tivets aterfinns kravet om att avloppsvatten ska

genomga sekundar rening i 5 § och i tabell 1 och

8 Kommissionen,’Attonde rapporten om situationen for
genomforandet och programmen for genomférande (i
enlighet med artikel 17) av radets direktiv 91/271/EEG
om rening av avloppsvatten fran tatbebyggelse” (2016)
COM(2016) 105 final 7; Commission Staff Working Docu-
ment, 'Eighth Report on the Implementation Status and
the Programmes for Implementation (as Required by
Article 17) of Council Directive 91/271/EEC Concerning
Urban Waste Water Treatment’ (2016) 4.

8 Naturvardsverket, ‘Rening av avloppsvatten i Sve-
rige’ (2014).

8 Prop. 1994/95:181, Vissa andringar i miljélagstiftning-
en till f6ljd av EU-medlemskapet 1995 18-19.
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2 ges de koncentrationer som inte far dverskri-
das, som arsmedelvéarde. Enligt 6 § och 9 § i NFS
2016:6 ska avloppsvatten fran tatbebyggelse med
mer dn 10000 PE som slapps ut i eller bidrar till
fororening av kustvatten fran norska gransen till
Norrtédlje kommun (eutrofieringskansligt om-
rade) genomfora ytterligare rening av kvave och
begransningsvardena for totalkvave i tabell 3
overensstaimmer med avloppsdirektivet.

Det som inte aterfinns i nagon av foreskrif-
terna ar direktivets malsattning om totalfosfor,
som i direktivet aterfinns i samma tabell som
totalkvave (se bilaga 1 tabell 2 i direktivet). En-
ligt Naturvardsverket har Sverige en hog rening
av fosfor, i genomsnitt 95 % for bade inlands
(0,2 mg/1) och kustnira (0,23 mg/1) reningsverk.”
Ser man till villkoren i tillstandsgivningen finns
det exempel pa fosforutslapp kring 0,2-0,3 mgy/1
totalfosfor.”! Det ska jamforas med direktivets
krav om 1 mg/1 (10000-100 000 PE) eller 2 mg/1
(mer &n 100000 PE), alternativt en reningsgrad
pa minst 80 % (se bilaga 1 tabell 2 i direktivet). I
och med att Naturvardsverket bara har bemyn-
digande att foreskriva om minimikraven i direk-
tivet, och direktivets minimikrav avseende fosfor
ar sa hoga jamfort med svenska regleringar, finns
det inte nagon anledning att foreskriva om fos-
forsbegransningar i NFS 2016:6. Daremot finns
det ett krav om att fosforutslappen ska 6vervakas
enligt 12 § och tabell 4, vilket ar ett krav enligt
direktivet (se bilaga 1(D)(4)).”

Enligt Naturvardsverkets skrift for skydda-
de omraden enligt vattendirektivet har Sverige
ocksa bedomt att samtliga reningsverk, inom

ramen for direktivet, behover rena sitt avlopps-

%0 Naturvardsverket (n 86).

91 Se exempelvis MOD Mal nr M 2566-07 och MOD Mal
nr M 8417-11.

92 Mark- och miljééverdomstolen, i M 8156-09 (2010-
10-15), diskuterades bundenheten och om foreskrifterna
foreskriver minimikrav, direktivet ar ett minimidirektiv
och strangare krav kan stéllas utifran 2:3 § MB.
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vatten fran fosfor i och med att allt inlandsvatten
och kust/havsvatten ar utpekade som fosforkéans-
liga omraden enligt avloppsdirektivet.”> Samma
uttalande finns i Naturvardsverkets skrift ‘Re-
ning av avloppsvatten i Sverige 2014’, dvs. att
hela Sverige ar kansligt for utslapp av fosfor.**
Naér delar av Sveriges genomforande av avlopps-
direktivet provades av EU-domstolen menade
domstolen att samtliga svenska vatten ar kans-
liga for eutrofiering eller I6per risk att drabbas av
eutrofiering med anledning av fosforutslapp.”
Men Naturvardsverket verkar aldrig ha genom-
fort nagot officiellt utpekande av att Sverige som
helhet skulle vara ett kansligt omrade for fosfor.
Det finns omnamnt pa olika platser — vatten-
myndigheterna, som ett exempel, hanvisar till
Naturvardsverkets skrift for skyddande omra-
den pa sin webbplats.”® Det dr ocksa oklart om
Naturvardsverket har foreskriftsansvar for att
peka ut kédnsliga omraden i och med att verket
bara har ratt att meddela foreskrifter om forsik-
tighetsmatt vid rening av avloppsvatten fran
tatbebyggelse, utifran direktivets minimikrav.
Det dr inget problem att geografiskt differentiera
forsiktighetsmatten men det finns inget i 47 §
som ger verket majlighet att klassificera delar av
landet som kansligt eller inte. Forsta foreskriften
var bemyndigad genom 2 a § och 17 § punkt 2
miljoskyddsforordningen (1989:364) som base-
rades pa 5 a § miljoskyddslagen, och inte heller
dér finns det bemyndigande att foreskriva om
omradesuppdelningar utifran kanslighet for
fosfor eller kvave. Naturvardsverket har ett be-
myndigande att foreskriva om forsiktighetsmatt

men inte utfarda en omradesforeskrift. Det finns

% Naturvardsverket, ‘Skyddade omréaden enligt f6rord-
ning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pé vatten-
miljén’ (2008) 10.

% Naturvardsverket (n 86) 14.

% (C-438/07, Commission v Sweden [2009] p. 34.

% http://extra.lansstyrelsen.se/viss/Sv/detta-beskrivs-
i-viss/skyddade-omraden/Pages/avlopp-omraden.aspx
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mojligheter att utfirda generella foreskrifter for
avloppsvatten enligt 9:4 och 9:5 §§ MB om EU-
ratten kraver det, vilket medfor att det 4r har som
stod for att utfarda geografiskt avgransade fore-
skrifter som medfér mer langtgadende krav om

rening av avloppsvatten ska sokas.

7.2.1 Diskussion

Tanken med Naturvardsverkets foreskrifter ar
att etablera en miniminiva, utifran avloppsdirek-
tivet, och att strangare krav ska stdllas med ut-
gangspunkti2:3 § MB nar reningsverk tillstands-
provas. Lagstiftaren har tidigare utpekat renings-
verk som ett regleringsomrade dar omprovning
av varje verk framstar som onddigt, bland annat
med tanke pa de resurser som omprovningsfor-
farandet tar, och att reningsverk med fordel kan
uppdateras genom generella foreskrifter och inte
enskilda omprovningar.”

Med tanke pa att utslappsnormerna for
fosfor i avloppsdirektivet inte &r moderna och
inte Overensstimmer med vad som, t.ex., foljer
av MB:s 2 kapitel har Naturvardsverket agerat
sa langt som verket har bemyndigande att gora
ndr verket valt att exkludera avloppsdirektivets
utslappsnormerna for fosfor fran NFS 2016:6.
En situation dar NFS 2016:6 hade innehallit ut-
slappsnormerna for fosfor hade foreskriften
skapat en minimireferens for fosfor som var helt
omodern for villkorskrivningen vid tillstands-
givning. Samtidigt rdcker den svenska lagstift-
ningen inte riktigt till i och med att det &r ett krav
enligt avloppsdirektivet och vattendirektivet att
anpassa minimikraven i avloppsdirektivet till
andra kvalitetsmal i gemenskapsratten sasom
vattendirektivets art. 4-mal. For att leva upp
till gemenskapsrétten maste ribban hojas i NFS
2016:6 sa att foreskriften, utifran avloppsdirekti-
vets regleringslosningar, upprattar minimikrav

som motsvarar ett uppndende av art. 4-malen. I

9 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1 342-343, 479.
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och med att det ar art. 4-malen, tillsammans med
avloppsdirektivet mal, som ligger till grund for
den individuella prévningen enligt 2 kap. MB
skulle den forslagna uppdateringen av foreskrif-
ten ocksa medfora att den motsvarar vad som
ar ett minimikrav enligt MB, vilket gor att am-
bitionsnivan i foreskriften motsvara nivan som
finns i den hogre lagen.”® Om 2 kap. MB och
foreskriften har motsvarande minimikrav finns
det forutsattningar for storre samordning i den
svenska regleringen.

Miljomassigt verkar det mest motiverat
med ytterligare regleringar for utslappen av
fosfor, generellt, och kvave for mindre renings-
verk under 10000 PE. Aven mindre reningsverk
200-2 000 PE och reningsverk under 200 PE har
utpekats som miljoproblem pga. deras bristande
reningsteknik.”” Det &dr hér relevant att paminna
om art. 2(9) och art. 7 i avloppsdirektivet som sa-
ger att avloppsvatten fran tatorter med mindre
an 2000 PE, som sker till sétvatten och flodmyn-
ningar, och utslapp fran tatorter med mindre an
10000 PE, som sker till kustvatten, dar ska av-
loppsvattnet underga ’tillracklig rening’. "Till-
racklig rening’ definieras i art. 2(9) som rening
av avloppsvatten fran tatbebyggelse som medfor
att recipienten efter utsldpp ar av sadan kvalitet
att tillampliga kvalitetsmal och andra bestam-
melser i detta och andra gemenskapsdirektiv ar
uppfyllda. Art. 2(9) &r, precis som art. 10 i vat-
tendirektivet, inte statisk i sin referens till ovrig
gemenskapslagstiftning utan dr en dynamisk
konstruktion som &ppnar for att strangare krav
stalls pa utslapp av avloppsvatten (se aven bi-
laga 1 (B)). I avloppsdirektivet finns alla delar pa
plats, EU-rattsligt, for att koordinera och skapa
en samordnad reglering av reningsverkens ut-

slapp av avloppsvatten. For ett effektivt genom-

% Diskuteras av Nilsson (n 19).
9 Statistiska centralbyran och Naturvardsverket, 'Ut-
slapp till vatten och slamproduktion 2014 (2016).
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slag av gemenskapsratten synes det mest effek-
tivt att samordna avloppsdirektivets och vatten-
direktivets malsattningar nar utslappsnivaer for
reningsverk bestims bade generellt genom en
generell foreskrift och i den individuella prov-
ningen.'®

Till skillnad fran avloppsdirektivet finns det
inga gransvarden for fosfor och kvéave i vatten-
direktivet dven om bade fosfor och kvave ut-
pekas som fororenande dmnen i vattendirekti-
vet (se bilaga VIII). Skillnaden &r relevant i och
med att det i avloppsdirektivet finns EU-normer
medan det i vattendirektivet inte finns nagra
motsvarande normer (se t.ex. vattendirektivet
bilaga V 1.2.6, bilaga VIII). Det medfor att en an-
passning av NFS 2016:6 kraver en annan dele-
gationsordning och bemyndigande for att Na-
turvardsverket ska kunna anpassa foreskriften
till vattendirektivet och inforliva strangare krav
an avloppsdirektivets minimikrav. Enligt svensk
ratt ar det regeringen som ska foreskriva om den
héar typen av normer enligt 5:1 § MB (se dven 9:4
och 9:5 §§ MB).11

For att Sverige ska leva upp till kraven i bade
avloppsdirektivet och vattendirektivet maste det
ske en anpassning av genomforandet av avlopps-
direktivet till vattendirektivets art. 4-mal och dar
regleringsmojligheterna i avloppsdirektivet inte
racker till maste ytterligare atgarder genomforas
i linje med art. 11(3)(g). I bada fallen ligger bol-
len, pga. delegationsordningen hos lagstiftaren.
Dessvirre dr den nuvarande regeringen dr den
fjarde i ordningen som, dn sa lange, inte upp-
daterat det svenska genomforandet av avlopps-
direktivet till den nya spelplanen som vatten-

direktivet medfor.

190 European Commission, Directorate-General Envi-
ronment, 'Defining Water Framework Directive and Pre-
Water Framework Directive Measures’ (2010) 21.

101 Se dven Olsen Lundh (n 37) 332-336.
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7.3 Nitratdirektivet
Enligt EU-kommissionen har Sverige (tillsam-
mans med Finland) de ldgsta nitratnivaer i EU,
i bade sotvatten och grundvatten. Aven om Sve-
rige i stort uppnar normen om 50 mg/l aterstar
fortfarande eutrofieringsproblemet. Kommis-
sionen har lyft nagra olika fragor rérande Sve-
riges genomforande av nitratdirektivet, bade i
relation till rapporteringen som sker till f6ljd av
nitratdirektivet och vattendirektivet. Kommis-
sionen har rekommenderat Sverige att se Gver
paverkanstrycket fran jordbruket och undersoka
om det kommer hanteras av de grundlaggande
atgarderna i art. 11(3), framforallt nitratdirekti-
vet, eller om det kravs kompletterande atgarder
enligt art. 11(4).12 Dessutom rekommenderas
Sverige att basera utpekandet av kansliga om-
raden pa vattendirektivets art. 4-mal och lagga
mer fokus pa att reducera paverkanstrycket fran
fosfor i kustomraden.'®

Nitratdirektivet har i huvudsak genom-
forts genom ett bemyndigande, i 12:10 § MB, till
Jordbruksverket att utfarda foreskrifter om be-
gransningar av antalet djur i jordbruket, forsik-
tighetsmatt for godselhantering och vaxtodling.
Foreskrifterna som utformas utifran 12:10 § MB
ar inte begransade av rattskraften som erhalls
vid tillstdndsgivning (se 24:1 § MB). Det innebar
att 12:10 § MB kan anviandas for att begréansa el-
ler forandra villkoren i ett tillstand om det kan
anses skaligt fran miljoskyddssynpunkt. Jord-
bruksverket har utifran bemyndigandet utfardat
Statens jordbruksverks foreskrifter och allmanna
rad (SJVFS 2004:62) om miljohansyn i jordbruket
vad avser vaxtnaring (tillsvidare nitratforeskrif-
terna). Det &r i nitratforeskrifterna som de flesta

av nitratdirektivets artiklar ar implementerade,

102 Commission Staff Working Document, ‘Report on
the Progress in Implementation of the Water Framework
Directive Programmes of Measures’ (n 16) 137-138.

103 ibid.
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men &ven i forordning (1998:915) om miljchan-
synijordbruket (tillsvidare FM]J) ar vissa artiklar
implementerade.

Omraden som utsetts som nitratkdnsliga
aterfinns i 5 § FM]J och i bilaga 2 samt bilaga 3
till nitratforeskrifterna, dar har Jordbruksverket
sammanstallt vilka omraden som utpekats som
kansliga. Vid utpekandet av kédnsliga omraden ar
det Jordbruksverket enligt 15 § FMJ som ska ta
fram underlag for utpekandet enligt art. 3(4) och
art. 10 nitratdirektivet, ett underlag som sedan
ska lamnas till regeringen for beslut. Det finns
inga regler avseende 6vervakning eller utpekan-
de implementerade utan istéllet hanvisas det i
15 § FM]J till nitratdirektivet art. 3(4) och art. 10.
Det innebar ocksa att vare sig art. 6, art. 4, art. 3
eller definitioner i art. 2 finns implementerade
i svensk ratt. Fokus i svensk ratt ar pa art. 5(4)
och bilagorna 2 och 3 som lagger grunden for
atgardsprogrammen och vad som ar god jord-
brukssed. De mer detaljerade kraven som ater-
finns i direktivet, framforallt bilaga 2 och 3, har
implementerats i nitratforeskrifterna och exem-
pelvis finns dér kravet om 170 kg totalkvave per
hektar spridningsareal och ar for kansliga omra-
den (19 a § nitratforeskrifterna). Det finns dven
begransningar av tidsperioder, méngd, mark-
forhallanden, tillvigagangsatt, och lagring av
godsel i nitratforeskrifterna (se exempelvis 24,
24(a), 24(b) §§). I 8 § nitratforeskrifterna finns det
ocksa begransning av fosfortillforsel, vilket inte
direktivet innehdller. Direktivets krav om djur-
hallning och godselhantering, god jordbrukssed,
har implementerats i 5-10 § FM]. God jordbruks-
sed har till storsta delen implementerats som ge-
nerella foreskrifter och dr pa sa satt inte frivilliga,
vilket medfor att den svenska implementeringen
gar langre an vad direktivet i grunden kraver.

Medlemsstaterna ska se Over sina nitrat-
kansliga omraden och Jordbruksverket genom-
forde en 6versyn 2014 (enligt 15 § 2 st. FMJ), samt
uppdaterade atgardsprogrammen for kénsliga
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omraden 2016 (enligt 15 § 3 st. FM]). Oversynen
av kansliga omraden innebar en mindre utok-
ning av omradet och idag ar 73 % av all aker-
mark och 62 % av betesmarken i Sverige inom
nitratkdnsliga omraden. I nitratkéansliga omra-
den finns cirka 37 000 foretag (2013) med en areal
over 2 hektar akermark, vilket innebar att drygt
50 % av landets jordbruksforetag och ungefar
60 % av djurgardarna med mer dn 10 djurenheter
finns inom det nitratkansliga omradet.'** Avse-
ende vattendirektivets paverkan pa Jordbruks-
verkets genomforande av nitratdirektivet menar
verket att utpekandet av nitratkansliga omraden
har anpassats till vattendirektivet genom att alla
vattenforekomster som utpekats av vattenmyn-
digheterna som eutrofierade och jordbruket har
ett vasentligt bidrag har pekats ut som nitrat-
kénsligt omrade.!® I atgardsprogrammen for
nitratkdnsliga omraden finns det daremot ingen
tydlig anpassning till vattendirektivets krav.1%
Jordbruksverket menar dessutom att det inte gar
att forvanta sig nagra stora skillnader i miljotill-
stand i sj0ar eller hav pa grund av att det finns
en tidsfordrojning mellan minskad paverkan
och minskad eutrofiering.!”” Dvs. enligt Jord-
bruksverket finns det problem med eutrofiering
i nitratkdnsliga omraden, men verket anser inte
att problemet gar att I6sa med ytterligare atgar-
der inom ramen for nitratdirektivet, pga. tidsfor-

drdjningen.

7.3.1 Diskussion

Nitratdirektivets atgardsprogram ska som hel-
het baseras pa basta tillgangliga vetenskapliga
och tekniska data och ytterligare atgarder ska

genomforas sa fort medlemsstaten observerat

104 Regeringskansliet, ‘Sveriges rapportering enligt ar-
tikel 10 i radets direktiv 91/676/EEG om skydd mot att
vatten fororenas av nitrater fran jordbruket’ (2016).

105 ibid.

106 ibid.

107 ibid.
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att det finns ett behov av dem och inte senare.!®

Direktivet definierar inte ytterligare (eller skérp-
ta) atgarder utan dessa ska komplettera atgar-
derna som finns i bilaga 3 och god jordbrukssed.
Det svenska genomforandet av nitratdirektivet
moter har samma problematik som diskutera-
des inom ramen for avloppsdirektivet avseende
bemyndigandet att utfirda generella foreskrifter
och det dr endast bilaga 3-atgarder som Jord-
bruksverket har bemyndigande att foreskriva
om enligt 12:10 § MB. I vattenmyndigheternas
atgardsprogram finns det ett antal atgarder
som beror jordbruket sdsom strukturkalkning,
fosfordammar, andra skyddszoner an vid god-
selspridning, tvastegsdiken, kalkfilterdiken och
vatmarker.!” Alla dessa atgarder skulle kunna
vara ytterligare atgarder inom ramen for nitrat-
direktivet, fOorutsatt att de faller inom ramen for
direktivets regleringsomrade, men ligger utanfor
bemyndigandet i 12:10 § MB.

Samtidigt framgar det inte i Jordbruks-
verkets Oversyn av atgardsprogrammet att en
skdrpning av grundatgarderna inte vore lamp-
ligt med tanke pa eutrofieringsproblematiken
eller vattendirektivets art. 4-mal. Aven om det
vore mer kostnadseffektivt att genomfora t.ex.
strukturkalkning @n utvidga det godselfria om-
radet vid vattendrag ar det rimligt att fraga sig
om nitratforeskrifterna ar i linje med intentio-
nerna i nitratdirektivet med tanke pa att eutro-
fieringsproblemet kvarstar. Nar kommissionen
undantar olika medlemsstater fran 170 kg/N
specificerar kommissionen olika krav sasom od-
lingsfoljder dar grodor med stort kvavebehov
ingdr och forbjuder baljvaxter fran vaxtfoljden.

Jordbruksverket far meddela narmare foreskrif-

108 (-237/12, Commission v France [2014] p. 29; C-322/00,
Commission v Netherlands (n 74) p. 166.

199 Situationen forandras i vissa avseenden efter beslutet
om vattenmyndigheternas atgardsprogram men atgar-
derna finns fortfarande kvar, se Miljo- och energidepar-
tementet, Provning atgardsprogram (n 30).
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ter om hur odlingen ska lagga upp och specifice-
rat vilka grodor som far anvandas enligt 12:10 §
MB (se 29-34 § nitratforeskrifterna), men nagon
ytterligare specificering av véaxtfoljd i nitrat-
kansliga omraden diskuteras inte i Gversynen
av atgardsprogrammen. Med tanke pa att for-
andringar i hur grodor brukas har inverkan pa
belastningen fran jordbruket vore en diskussion
om vaxtfoljd och hur grodorna brukas rimlig.'°
Det verkar darfor som om det svenska genom-
forandet av nitratdirektivet haltar nar det kom-
mer till utformningen av atgardsprogrammen
med genomforandeunderskott bade avseende
inférandet av bilaga 3-atgarder och ytterligare
atgarder for att uppna bade nitratdirektivets och
vattendirektivets mal, vilket dr ett krav enligt
art. 10 vattendirektivet.

Det svenska genomfdrandet av nitratdirek-
tivet nar pa sa satt inte upp till gemenskapsrat-
tens krav pa samordning, vilket medfor en risk
att art. 4-malen dventyras och rimligen borde
regleringen i 12:10 § MB och jordbruksverkets
foreskrifter ses over i enlighet med art. 11(3)(h).
Samtidigt ar nitratdirektivets regleringskon-
struktioner begransande och for att uppna
art. 4-malen kommer det sannolikt behdvas
andra regleringar med utgangspunkt i art. 11(3)
(h). 11

7.4 Slutsatser svensk ratt

De generella foreskrifter som foljer av avlopps-
direktivet och nitratdirektivet dr en del av reg-
leringen som omfattas av art. 11(3)(a)(g)(h) och
utgor, tillsammans med den individuella prov-
ningen, de viktigaste regleringarna emot diffusa
utslapp fran jordbruket och punktutslapp fran
reningsverk. I och med att Naturvardsverkets

och Jordbruksverkets foreskrifter i huvudsak av-

110 SMED, 'Berédkning av kvave- och fosforbelastning
pa havet ar 2011 for uppfoljning av miljokvalitetsmalet
”Ingen 6vergddning” Nr 154.

11 Tegner Anker (n 28).
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ser att forverkliga avloppsdirektivets och nitrat-
direktivets malsattningar och inte vattendirekti-
vets mal indikerar detta pa en bristande nationell
koordinering, vilket kan leda till att vattendirek-
tivets mal dventyras. Sverige lever pa sa satt inte
upp till kraven som aterfinns i art. 11(3)(a)(g)(h)
eller EU-domstolens praxis i och med att det sak-
nas en helhetsplan som pa ett 6vergripande och
sammanhéangande sétt syftar till att uppna vat-

tendirektivets malsattningar.

8. Avslutande kommentarer
Art. 11(3)(a) och art. 10, tillsammans med upp-
dateringskravetiart. 11(3)(g)(h), lagger en grund
for att samordna de delar av gemenskapsratten
for vatten som reglerar utslappen fran punktkal-
lor och diffusa kallor. I och med att Naturvards-
verkets och Jordbruksverkets generella fore-
skrifter ar en del av regleringen som bidrar till
att vattendirektivets mal inte dventyras, och pa
sikt uppnas, stracker sig vattendirektivet in 6ver
dessa regleringar och kraver att de ses 6ver och
uppdateras om det behovs for ett uppnaende av
art. 4-malen, vilket inbegriper en 6versyn av be-
myndigandena till Jordbruksverket och Natur-
vardsverket

Att den tidigare gemensamhetslagstiftning-
en dr syftesavgransad och inte kan tillampas for
att angripa miljoproblem som ligger utanfor de-
ras syfte innebar inte att den motsvarande natio-
nella regleringen pa samma satt ska vara statisk
om den inte klarar av att genomfora ocksa vat-
tendirektivets mal. Alternativt behovs det utfyl-
lande nationella regleringar som bygger vidare
pa den tidigare gemenskapsratten. Men generellt
finns det mojligheter att uppdatera de generella
foreskrifterna som tratt i kraft till f6ljd av den
tidigare gemensamhetsratten och knyta dessa
atgarder emot malen for vattendirektivet, utan
att for den delen 6verge malen for den tidigare
gemenskapslagsratten.

Aven om de 6ppningar mot gemenskaps-
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ratten som finns i avloppsdirektivet inte finns for
nitratdirektivet ar det ett minimidirektiv och det
finns inget som hindrar att en medlemsstat t.ex.
bygger ut regleringen med fosforsnormer.!'? En
koordination mellan nitratdirektivets och vat-
tendirektivets malsdttningar och atgardspro-
gram borde i storre utstrackning genomfdoras for
att se over jordbrukets bidrag till eutrofieringen
som helhet. Dessvarre dr nuvarande Regering ett
hinder i genomforandet av vattendirektivet i och
med sitt beslut att avgransa vattenmyndigheter-
nas atgardsprogrammens for jordbrukssektorn
till att endast avse frivilliga atgarder, vilket for
med sig att en koordination mellan direktiven
synes osannolik i dagsldget.!’® Det ar tydligt
utifran art. 10 och art. 11(3)(h) och de svenska
forarbetena att diffusa kallors utslapp kraver en
mangfacetterad reglering men med reglering av-
ses bindande regler som kan kompletteras men
aldrig erséttas av frivilliga atgarder (precis som
nitratdirektivet ar tankt att fungera). Om upp-
dateringskravet inte efterlevs och inga utfyllande
regleringar infors for jordbrukssektorn medfor
det att en av vattendirektivets grundlaggande at-
garder inte genomfors. Hur ska man rattsligt se
pa grundlaggande atgarder som inte genomfors?

Det gar att tillampa EU-domstolens konstruk-

112 Nagot Jordbruksverket till viss del paborjat i och med
8 § nitratforeskrifterna.

113 Se Milj6- och energidepartementet, Beslut om prov-
ning av vattenmyndigheternas forslag till atgardspro-
gram for 2015-2021.

tion “dventyra’ pa det nationella genomforandet
och om grundlaggande atgarder inte genomfors
och det leder till att vattendirektivets art. 4-mal
dventyras dr det inte orimligt att det medfor att
medlemsstaten bryter med sina forpliktelser en-
ligt gemenskapsratten. Kravet om uppdatering
som aterfinns pa flertalet platser i vattendirek-
tivets art. 11(3) spelar pa sa sitt en viktig roll i
samordningen av unionens vattenlagstiftning.
Uppdateringskravet tillsammans med art. 10 for
med sig krav pa medlemsstaterna att koordinera
och skapar samordning inom EU:s vattenlagstift-
ning, for att pa sa satt uppna gemenskapsréattens
mal inom yt- och grundvattenomradet. Det gar
darfor att havda att art. 11(3)(a) och art. 10 till-
sammans med uppdateringskravet i art. 11(3)(g)
(h) innehaller ett antal krav som lagger grunden
for att skapa ett samordnat regelverk inom vat-
tenrdttsomradet avseende utslapp till ytvatten
fran punktkallor och diffusa kallor, dar bland
annat reningsverk och jordbruksverksamhet in-
gar. Om samordning inte efterstrivas av med-
lemsstaterna, sdsom i Sverige, ar risken stor att
art. 4-malen dventyras och risken dr som storst i
regleringarnas mellanrum och det ar darfor som
malet om ett samordnat vattenréttsligt regelverk

ar sa viktigt.



