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Åtgärdsprogrammens funktion vid länsstyrelsernas  
prövningar och tillsyn av vattenverksamheter

Anna Christiernsson*

1. Inledning
Genom antagandet av Europaparlamentets och 
rådets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 
2000 om upprättandet av en ram för gemenska-
pens åtgärder på vattenpolitikens område (nedan  
”Ramvattendirektivet”) skapades ett rättsligt 
ramverk för en avrinningsområdes-baserad för-
valtning av vatten inom hela den Europeiska 
Unionen.1 Ett av direktivens syften är att uppnå 
en god ytvattenstatus senast år 2015 i staternas 
inlandsvatten, övergångsvatten och kustvatten.2 
Detta syfte ska nås genom att medlemsstaterna i 
cykler om sex år genomför en s.k. adaptiv plane-
ring.3 En viktig del av denna adaptiva planering 
är fastställandet och genomförandet av åtgärds-
program.4

I Sverige antogs de nu gällande åtgärdspro-
grammen år 2009. Av dessa följer att markavvatt-
ning och annan vattenverksamhet i stora delar av 

1  För en beskrivning av direktivet, se exempelvis Eke-
lund Entson och Gipperth (2010). Mot samma miljömål. Im
plementeringen av EU:s ramdirektiv för vatten i Skandinavien, 
särskilt s. 15–28 samt Olsen Lundh (2014). Four points on 
point four. Implementing environmental quality stan-
dards in Sweden. Scandinavian Studies in Law. Volym 59, 
s. 319–349.
2 Andra mål gäller grundvatten, skyddade områden och 
icke-försämring. Det finns ett antal undantag från denna 
övergripande målsättning, bland annat möjligheterna att 
förlänga tidpunkten för uppfyllandet. 
3 Se mer om direktivets adaptiva planering i t.ex. Mi-
chanek och Christiernsson (2014). “Adaptive Manage-
ment of EU Marine Ecosystems – About Time to Include 
Fishery.” Scandinavian Studies in Law, 59, s. 206–221. 
4 Åtgärdsprogram ska upprättas för varje avrinnings-
distrikt (fem i Sverige) om det krävs för att uppfylla miljö-
kvalitetsnormer. 

Abstract 
According to the programmes of measures, estab-
lished in 2009 to implement the requirements of the 
Water Framework Directive, the Swedish County 
Administrative Boards (CBAs) were obliged to 
review and regulate water operations to achieve 
a good status in Swedish waters. This study how-
ever shows that the programmes of measures have 
had virtually no effect on the decision-making of 
CBAs. The programmes have for example had no 
effect on the outcome of permits and other deci-
sions on ditching operations. Moreover, few CBAs 
have applied for reviews of old water permits or 
taken other concrete measures to achieve a good 
status, despite the fact that a large number of water 
operations have never been tried under the Envi-
ronmental Code. The lack of efficiency of the pro-
grammes in steering decision-making of CBAs can 
be explained by the legal context in which the pro-
grammes are formulated and implemented. To im-
prove the function of the programmes of measures 
in steering decision-making towards a good status 
of Swedish waters and to fully implement EU-law, 
several amendments in the Swedish legislation are 
therefore necessary.
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landet orsakar fysiska förändringar och övergöd-
ning som motverkar uppfyllandet av målet om 
en god ekologisk status i ytvatten. Av denna an-
ledning anger åtgärdsprogrammen att tillstånds-
pliktiga vattenverksamheter som riskerar att på-
verka vattenmiljön ska ses över och vid behov 
omprövas, särskilt i områden där en god status 
inte uppnås, eller riskerar att inte uppnås.5 An-
svaret för denna åtgärd ligger på länsstyrelserna. 

Syftet med denna artikel är att analysera 
och diskutera vilken roll åtgärdsprogrammen 
har haft i länsstyrelsernas arbete med vatten-
verksamheter under perioden 2009–2014. För att 
uppnå detta syfte har tre olika fallstudier genom-
förts.

• Den första fallstudien omfattar länsstyrelser-
nas återrapporteringar mellan 2010 och 2014. 
Syftet med fallstudien är att undersöka i vil-
ken utsträckning länsstyrelserna själva har 
rapporterat att de har arbetat med åtgärd 28 i 
åtgärdsprogrammen, som bl.a. anger att läns-
styrelserna ska göra en översyn och vid behov 
verka för omprövning av befintliga tillstånds-
pliktiga vattenverksamheter (avsnitt 2.2). 

• I den andra fallstudien undersöks länsstyrel-
sernas tillsynsplaner. Syftet med fallstudien är 
att undersöka om åtgärdsprogrammen nämns 
som ett styrdokument för länsstyrelsernas till-
synsarbete vad gäller vattenverksamheter i 
tillsynsplanerna (avsnitt 2.3). 

• I en tredje fallstudie analyseras rättstillämp-
ning i fråga om markavvattning i tre län. Syftet 
med fallstudien är att undersöka om åtgärds-
programmen och/eller miljökvalitetsnormer 
haft någon betydelse för utfallet i tillstånds- 
och dispensprövningar av markavvattning el-
ler vid tillsynen av dikesrensningar (avsnitt 3). 

5 Se åtgärd 28. Denna beskrivs närmare i avsnitt 2.2. 

Avslutningsvis diskuteras kortfattat förslaget till 
de nya åtgärdsprogrammen (avsnitt 4) samt be-
hov av rättsliga förändringar för att öka åtgärds-
programmens effektivitet i att styra mot en god 
status i svenska vatten (avsnitt 5).

2. Åtgärdsrapportering och tillsynsplaner 

2.1 Bakgrund 
I december 2009 beslutades om de första sexåriga 
åtgärdsprogrammen.6 Dessa gäller fram till de-
cember 2015. Åtgärdsprogrammen utgör som 
beskrevs ovan en del av den adaptiva vattenför-
valtningen.7 Åtgärdsprogrammen ska innehålla 
de åtgärder som behövs för att miljökvalitetsnor-
mer ska följas. Åtgärdsprogrammens funktion 
med att fördela miljökrav mellan olika påver-
kansfaktorer är viktig, eftersom miljökvalitets-
normer i sig inte säger något om vem eller hur 
den önskade miljökvaliteten ska nås.8 

De nu antagna programmen riktar sig till 
myndigheter och kommuner och åtgärderna, 
såväl styrmedel som fysiska åtgärder, har speci-
ficerats för kommuner samt olika nationella och 
regionala myndigheter, däribland länsstyrelser-
na.9 Det är med andra ord kommunerna och de 

6 Se Vattenmyndigheten Bottenhavet (2009). Åtgärdspro
grammet för Bottenhavets vattendistrikt 2009–2015, Vatten-
myndigheten Bottenviken (2009). Åtgärdsprogram Botten
vikens vattendistrikt 2009–2015, Vattenmyndigheten Norra 
Östersjön (2009). Åtgärdsprogrammet för Norra Östersjöns 
vattendistrikt 2009–2015, Vattenmyndigheten Södra Öster-
sjön (2009). Åtgärdsprogrammet för Södra Östersjöns vatten
distrikt 2009–2015 och Vattenmyndigheten Västerhavet 
(2009). Åtgärdsprogrammet för Västerhavet 2009–2015.
7 5 kap. 4 § 1 st. MB och 6 kap. 1 § förordning (2004:660) 
om förvaltning av kvaliteten på vattenmiljön (nedan 
”vattenförvaltningsförordningen”). 
8 För en teoretisk diskussion om rättslig operationalise-
ring av miljökvalitetsnormer, se Gipperth (1999). Miljö
kvalitetsnormer – En rättsvetenskaplig studie i regelteknik för 
operationalisering av miljömål. Akademisk doktorsavhand-
ling, Uppsala Universitet. 
9 Programmen är med andra ord inte direkt bindande 
för enskilda och utgör förvaltningsbeslut utan myndig-
hetsutövning mot enskilda (och behöver och kan där-
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utpekade myndigheterna som ska genomföra 
de åtgärder som behövs enligt åtgärdsprogram-
men.10 En av dessa åtgärder är åtgärd 28, som 
anger att länsstyrelserna ska;

”göra en översyn och vid behov verka för 
omprövning av befintliga tillståndspliktiga verk-
samheter, enligt 9 och 11 kap. miljöbalken, vilka 
kan ha en inverkan på vattenmiljön, särskilt i om-
råden med vattenförekomster som inte uppnår, 
eller riskerar att inte uppnå, god ekologisk status 
eller god kemisk status”.11

Länsstyrelserna ska med andra ord dels 
skaffa sig kunskap om vilka befintliga tillstånds-
pliktiga vattenverksamheter som behöver om-
prövas, dels initiera omprövningar när det finns 
behov med anledning av kemisk eller ekologisk 
status. Den enda vägledningen åtgärdsprogram-
met ger är att områden med vattenförekomster 
som inte uppnår eller riskerar att inte uppnå en 
god ekologisk eller kemisk status ska prioriteras. 
Ett stort antal vattenförekomster faller in under 
denna kategori. Åtgärden måste också genom-
föras inom ramen för de befogenheter länsstyrel-
serna har enligt gällande rätt. 

Att länsstyrelserna har det operativa till-
synsansvaret för vattenverksamheter (såväl till-
ståndspliktiga som icke-tillståndspliktiga) följer 
av miljötillsynsförordningen.12 Tillsynsinstru-
mentet innebär bland annat att länsstyrelserna 
på eget initiativ eller efter anmälan ska ”i nöd-
vändig utsträckning kontrollera efterlevnaden 
av miljöbalken samt föreskrifter, domar och 
andra  beslut som har meddelats med stöd av 
balken samt vidta de åtgärder som behövs för 
att åstadkomma rättelse”.13   

med inte överklagas). Se diskussionerna kring detta i 
SOU 2005:113, Åtgärdsprogram för miljökvalitetsnormer, 
särskilt, s. 75 och 131–144.
10 5 kap. 8 § MB. 
11 Det finns ytterligare åtgärder som riktar sig till läns-
styrelserna i programmen (se åtgärd 29–31). 
12 2 kap. 29 § p. 2 MB. 
13 26 kap. 1 § 2 st. MB. 

För att uppnå tillsynens syfte kan föreläg-
gande och förbud användas.14 Det kan t.ex. 
handla om att förelägga en verksamhetsutövare 
att omhänderta rensmassor vid dikesrensning på 
ett sätt så att inte värdefulla biotoper skadas, att 
minimera läckage av näringsämnen vid grävning 
eller förbud mot fortsatt verksamhet.15 Bestäm-
melsen är omfattande och gäller all verksamhet 
som omfattas av miljöbalken.16 Föreläggande 
 eller förbud får dock inte begränsa ett beslut 
eller en tillståndsdom som har rättskraft enligt 
24 kap. 1 § MB.17 Ett antal domar från mark- och 
miljööverdomstolen har klarlagt att tillsynsmyn-
digheten kan förelägga vattenverksamheter som 
bedrivs med stöd av urminnes hävd eller privi-
legiebrev att söka tillstånd enligt miljöbalken.18 
Domarna är dock omdiskuterade och frågan har 
ännu inte prövats av Högsta Domstolen.19

14 26 kap. 9 § 1 st. MB. Syftet med tillsynen är att säker-
ställa att miljöbalkens mål nås (26 kap. 1 § 1 st. MB).
15 Mer ingripande åtgärder än vad som är nödvändigt i 
enskilda fallet får inte tillgripas. 26 kap. 9 § 2 st. MB.
16 Se t.ex. M 2893-10 (2011-02-08) (Brickegården) där 
Mark- och miljööverdomstolen (MÖD) uttryckte att 
26 kap. 9 § gäller all verksamhet som regleras i miljöbal-
ken oavsett om den förelagda åtgärden är tillståndsplik-
tig eller inte. 
17 26 kap. 9 § 3 st. MB. Detta gäller inte om verksam-
hetsutövaren bedriver verksamhet som inte omfattas av 
domen eller beslutet. Det finns också möjligheter att före-
lägga i brådskande fall om det t.ex. finns risk för allvarlig 
skada eller för säkerhetshöjande åtgärder vid damm, se 
26 kap. 9 § 4 st. MB.
18 MÖD 2012:26, MÖD 2012:27 och MÖD 2012:28. Läns-
styrelsen hade förelagt om förbud att bedriva verksam-
het, vilket ansågs för ingripande. Domstolen uttryckte att 
länsstyrelsen istället skulle, med stöd av 26 kap. 9 § MB, 
förelägga verksamhetsutövaren att ansöka om tillstånd 
för verksamheten. Urminnes hävd och privilegiebrev 
kan med andra ord enligt domarna inte likställas med 
tillstånd enligt miljöbalken.
19 Ett flertal författare har diskuterat frågan. Se bland an-
nat Strömberg (2014). Urminnes hävd och vattenrätten 
– några synpunkter. Nordisk Miljörättslig Tidskrift, 2014:2, 
s. 95–99, Olsen Lund (2013). Tvenne gånger tvenne rutt-
na gärdesgårdar – Om urminnes hävd och vattenkraft. 
Nordisk Miljörättslig Tidskrift, 2013:2, s. 85–108 samt Lind-
qvist (2013). Privilegiebrev och urminnes hävd – Vilken 
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I tillsynsansansvaret ingår också att pröva 
om villkor i tillstånd till vattenverksamheter är 
tillräckliga eller inte.20 Myndigheten ska ta upp 
frågan om att ändra eller upphäva villkor.21 
Förutsättningar för när detta är möjligt finns 
i 24 kap. 5 §. En av grunderna för att ompröva 
tillstånd samt ändra eller upphäva villkor är att 
verksamheten med någon betydelse medverkar 
till att en miljökvalitetsnorm inte följs.22 Det räck-
er i detta fall inte med enbart en risk för att en 
miljökvalitetsnorm inte följs.23 En omprövning 
får emellertid inte medföra att verksamheten inte 
längre kan bedrivas eller avsevärt försvåras.24 I 
så fall måste bestämmelserna om återkallelse i 
24 kap. 3 § användas, t.ex. när detta krävs för att 
förpliktelser som följer av Ramvattendirektivet 
ska kunna efterlevas, om verksamheten upp-
hört (t.ex. övergivna markavvattningsföretag el-
ler vattenkraftverk) eller om underhållet av en 
vatten anläggning har försummats allvarligt.25 
Länsstyrelsen ska också föra talan i ansöknings-
mål för att tillvarata miljöintressen och andra all-
männa intressen, när så behövs.26

2.2 Genomförandet av åtgärd 28
Av myndigheternas återrapportering mellan 
2010 och 2013 framgår vad länsstyrelserna själva 
rapporterat om sitt arbete med genomförandet 

ställning har de enligt miljöbalken? Nordisk Miljörättslig 
Tidskrift, 2013:1, s. 39–50.
20 26 kap. 1 § 2 st. och 26 kap. 2 § 2 st. MB. Vad som är till-
räckligt ska bedömas med utgångspunkt i miljöbalkens 
mål och allmänna hänsynsregler, se prop. 2001/02:65, 
s. 85. 
21 26 kap. 2 § 2 st. MB. 
22 24 kap. 5 § p. 2 MB.
23 Denna samt övriga grunder kan användas innan tio 
år förflutit. När tio år förflutit behövs ingen av de speci-
fika grunderna vara uppfyllda (se p. 1). 
24 24 kap. 5 § 5 st. MB. Det finns också en begränsning 
i hur stor förlust en vattenverksamhetsutövare ska tåla. 
Som huvudregel ligger denna på 5 procent. 
25 24 kap. 3 § MB, se punkterna 5, 7 och 8. 
26 22 kap 6 § MB. 

av åtgärd 28.27 Sammanfattningsvis kan konsta-
teras att de flesta länsstyrelserna över åren på 
olika sätt arbetat med den översyn av vatten-
verksamheter som ska genomföras enligt åtgärd 
28, men att den faktiska tillsynen och ompröv-
ningarna är begränsade. Rapporteringarna visar 
på en ökad omfattning av tillsynsarbetet med 
vattenkraftverk, dammar och regleringar under 
2012. Av återrapporteringarna framgår att detta 
var en konsekvens av ett särskilt regleringsbrev. 
I praktiken sker dock endast en liten del av till-
synen på eget initiativ.28 Rapporteringarna visar 
också att allt fler länsstyrelser börjar tillämpa ett 
avrinningsperspektiv i tillsynen av vattenverk-
samheter mot slutet av förvaltningsperioden, 
bland annat genom ökat samarbete mellan olika 
länsstyrelser. Även i detta fall fanns ett särskilt 
regleringsbrev om detta enligt återrapportering-
arna. Resursbrist och tidskrävande juridiska 
processer, utan tydlig praxis och vägledning, tas 
upp som orsaker till att få konkreta åtgärder har 
genomförts under tidsperioden. Även otydlighet 
i ansvaret i vattenförvaltningen anses motverka 
genomförandet av åtgärd 28.

Det bristande genomförandet av konkreta 
åtgärder, t.ex. vad gäller omprövningar, som kan 
utläsas av myndigheternas egna rapporteringar, 
framgår också av andra studier. I en studie av 
länsstyrelsen i Värmland från 2012 framgår att 
endast ca 2,4 % (ca 90 av 3 700) av tillståndsgiv-
na vattenkraftverk och dammar har omprövats 

27 Det finns ingen återrapportering för 2014. 
28 I mailkonversation med handläggare på länsstyrelsen 
i Kalmar framgår t.ex. att länsstyrelsen i Kalmar i dags-
läget inte har någon planerad egeninitierad tillsyn. Se 
även Sportfiskarna (2013). Undersökning av tillsyn av vat
tenverksamheter. Rapport 2013:01. Studien visar att 11 av 
16 länsstyrelser till största del arbetar med inkommande 
anmälningar och 4 av 16 enbart med inkommande an-
mälningar. 
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med hänsyn till fisk- och naturvård.29 Flest om-
prövningar skedde under perioden mellan 1996 
och 2005, d.v.s. långt innan åtgärdsprogrammen 
trädde ikraft. I vattenverksamhetsutredningens 
senaste betänkande anges att Kammarkollegiet 
utför merparten av de omprövningar som sker 
(i genomsnitt 4,5 tillstånd per år).30 Kammar-
kollegiet har inget utpekat ansvar för ompröv-
ningar i åtgärdsprogrammen. 

Sammantaget visar återrapporteringen 
att det finns ett stort behov av tillsyn och om-
prövningar och att det finns mycket kvar att 
göra. Återrapporteringarna talar för att över-
synen av vattenverksamheter är en konsekvens 
av åtgärdsprogrammen. När det däremot gäl-
ler konkreta åtgärder visar återrapporteringen 
att det är en rad andra faktor som får betydelse 
för genomförandet, inte minst resurstillgång, 
instruktioner samt regleringsbrev. Det faktum 
att Kammarkollegiet, som inte har något utpekat 
ansvar enligt åtgärdsprogrammen att ompröva 
vattenverksamheter, är mest aktiv i att initiera 
omprövningar visar också att andra faktorer än 
åtgärdsprogrammen i sig (hittills) haft större 
inverkan på myndigheternas arbete. Slutsatsen 
om åtgärdsprogrammens begränsade funktion 
är emellertid inte oväntad givet programmens 
vaga utformning och bristen på vägledning, i 
kombination med att länsstyrelserna uppfattar 
ansvarsfördelningen som otydlig, de juridiska 
prövningarna som komplexa och resurserna som 
är alltför knappa.31 

29 Se Länsstyrelsen Värmland (2012), Omprövning av vat
tendomar – Möjlig indikator för miljömålet Levande sjöar och 
vattendrag, 2012:13. De flesta omprövningarna har ge-
nomförts inom Västerhavets vattendistrikt.
30 Mellan 2007 och 2011 ansökte Kammarkollegiet om 
omprövning i 22 ärenden. Se SOU 2014:35, I vått och torrt 
– förslag till ändrade vattenrättsliga regler, s. 270. 
31 Se kommissionens kritik av Sveriges åtgärdsprogram 
i bl.a. Kommissionen (2012). Rapport från Kommissionen 
till Europaparlamentet och Rådet om genomförandet av ram
direktivet för vatten (2000/60/EG). Förvaltningsplaner för 
avrinningsdistrikten. KOM(2012) 670 final samt Kommis-

2.3 Tillsynsplaner 
Ytterligare ett sätt analysera åtgärdsprogram-
mens betydelse för länsstyrelsernas tillsynsarbe-
te är att undersöka i vilken utsträckning åtgärds-
programmen nämns som viktiga styrdokument 
i länsstyrelsernas tillsynsplaner för arbetet med 
vattenverksamheter. Av denna anledning har till-
synsplanerna för Östergötlands län (2014–2016), 
Västmanlands län (2015–2017), Västra Götalands 
län (2014–2016) och Jönköpings län (2015–2017) 
granskats.32 

Sammanfattningsvis kan konstateras att åt-
gärdsprogrammen endast utgör ett av många 
styrande (eller vägledande) dokument som 
nämns i de granskade tillsynsplanerna. I en av 
planerna nämns programmen inte alls,33 i andra 
fall nämns bara det aktuella åtgärdsprogrammet 
och/eller de åtgärder för vilka länsstyrelserna an-
svar för utan några förtydliganden.34 Åtgärds-
programmen nämns oftare och mer utförligt i 
samband med miljöfarlig verksamhet än i sam-
band med vattenverksamheter.35

3. Markavvattning

3.1 Bakgrund 
Markavvattning, däribland olika former av dik-
ningar, är en vattenverksamhet som kan påverka 
vattenkvaliteten negativt. I Sverige har mark-
avvattningen under de senaste 100 åren varit 
omfattande, vilket har lett till att viktiga ekolo-

sionen (2015). Meddelande från Kommissionen till Europa
parlamentet och Rådet. Ramdirektivet för vatten och översväm
ningsdirektivet: åtgärder för att nå ”god status” för EU:s vatten 
och minska översvämningsriskerna. KOM(2015) 120 final. 
32 Urvalet har avgränsats till de tillsynsplaner som har 
hittats via länsstyrelsernas websidor under hösten 2015.
33 Detta gäller Östergötlands läns tillsynsplan. Här 
nämns endast miljökvalitetsnormer i samband med 
miljö farlig verksamhet som påverkar normer för vatten 
som riskerar att inte följas. Tillsyn av utsläpp ska priori-
teras enligt planen. 
34 Se t.ex. Västmanlands och Västra Götalands läns till-
synsplaner. 
35 Se t.ex. i Jönköpings läns tillsynsplan. 
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giska och vattenhushållande funktioner försäm-
rats eller helt försvunnit, inte minst genom att 
våtmarker minskat kraftigt.36 Markavvattning, 
men också, som huvudregel icke tillståndsplik-
tiga dikesrensningar, kan t.ex. leda till en ökad 
transport av näringsämnen, att olika djur- och 
växtarters reproduktionsplatser förstörs eller att 
vandringshinder för fisk- och andra vattenlevan-
de arter uppstår. Effekten kvarstår normalt under 
mycket lång tid. Markavvattning kan med andra 
ord leda till och förvärra problem med bland an-
nat övergödning och fysiska förändringar och 
därmed hindra eller försvåra att olika miljömål 
och miljökvalitetsnormer nås, däribland normer 
om en god ekologisk status. Markavvattning är 
därmed en av de vattenverksamheter som faller 
in under åtgärd 28 i åtgärdsprogrammen.37 

3.2 Reglerna om tillstånds- och dispens-
prövning av markavvattning 
Enligt miljöbalken avses med markavvattning en 
åtgärd med syfte att varaktig öka markens lämp-
lighet för ett visst ändamål.38 Dikning för att öka 
produktiviteten inom jord- eller skogsbruket är 

36 Se mer om bakgrund, motiv samt miljöpåverkan av 
markavvattning i t.ex. SOU 2014:35, I vått och torrt – förslag 
till ändrade vattenrättsliga regler, s. 319–321 samt 335–338, 
Naturvårdsverket (2009), Markavvattning och rensning. En 
handbok för tillämpning av bestämmelserna i 11 kapitlet miljö
balken (Handbok 2009:5), s. 51–52 och Naturvårdsverket 
(2012), Steg på vägen – Fördjupad utvärdering av miljömålen 
2012, s. 387.
37 I åtgärdsprogrammen från 2009 nämns markavvatt-
ning och dikning som ett problem när det gäller både 
övergödning och fysiska förändringar. Se Åtgärds
programmet för Norra Östersjöns vattendistrikt (s. 15 och 
46), Södra Östersjöns vattendistrikt (s. 25, 34 och 38–39), Åt
gärdsprogram Bottenvikens vattendistrikt (s. 22 och 38–39), 
Åtgärdsprogrammet för Bottenhavets vattendistrikt (s. 43) och 
Åtgärdsprogrammet för Västerhavets vattendistrikt (s. 42). 
38 11 kap. 2 § 4 p. MB. I Naturvårdsverkets handbok 
(2009) föreslås vilka typer av åtgärder som bör och inte 
betraktas som markavvattning enligt miljöbalken (s. 12–
13).

ett exempel.39 När en åtgärd är att betrakta som 
markavvattning i miljöbalkens mening krävs 
alltid tillstånd.40 Ansökan om tillstånd till mark-
avvattning prövas av länsstyrelsen,41 som också 
har det operativa tillsynsansvaret för mark-
avvattning.42 Undantagsregeln om att tillstånd 
inte behövs om det är uppenbart att varken all-
männa eller enskilda intressen skadas, gäller inte 
markavvattning.43

Regeringen får även förbjuda tillståndsplik-
tig markavvattning ”i områden där det är särskilt 
angeläget att våtmarkerna bevaras”.44 Så har ock-
så skett i vissa delar av landet (detta gäller bland 
annat i södra och mellersta Sverige). I dessa fall 
måste dispens sökas hos länsstyrelsen, som en-
dast får meddelas om ”särskilda skäl” förelig-
ger.45 Enligt förarbetena ska dispensen utnyttjas 
restriktivt och bedömning av vad som utgör 
särskilda skäl ska ske mot bakgrund av intres-
set att bevara de återstående våtmarkerna inom 
det aktuella området.46 Om länsstyrelsen beviljar 
dispens, ska tillstånd enligt 11 kap. 9 § miljöbal-
ken sökas.47 Med anledning av markavvattning-

39 Enligt SOU 2009:24 Vattenverksamhet, är dikningar 
inom jord- och skogsbruket vanligast (s. 126). 
40 11 kap. 13 § MB. För täckdikning med dräneringsrör 
som har en största diameter av 300 millimeter krävs dock 
endast tillstånd om det är sannolikt att allmänna eller 
enskilda intressen skadas genom verksamheten enligt 
2 st. Tillståndsplikten omfattar inte s.k. skyddsdikningar 
inom skogsbruket. Samråd kan dock krävas och även 
 dikesrensningar inom skogsmark som kan påverka fiske 
omfattas av anmälningsplikten i miljöbalken (se nedan).
41 11 kap. 9b § MB. Ansökan om tillstånd till markavvatt-
ning prövas av länsstyrelsen, om den inte skall prövas 
av mark- och miljödomstolen enligt 7 kap. 19 eller 20 § 
lagen (1998:812) med särskilda bestämmelser om vatten-
verksamhet.
42 2 kap. 29 § p. 2 MB (se avsnitt 2). Naturvårdsverket 
har tillsynsvägledningsansvaret för markavvattning en-
ligt 3 kap. 2 och 5 §§ miljötillsynsförordningen.
43 11 kap. 12 § 2 st. MB. 
44 11 kap. 14 § MB. 
45 11 kap. 14 § MB.
46 Prop. 1997/98:45, s. 136. 
47 11 kap. 14 § 3 st. MB. 
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ens negativa miljöpåverkan är med andra ord 
idag markavvattning tillståndspliktig eller som 
huvudregel förbjuden. Ett stor antal diken har 
dock aldrig prövats enligt miljöbalkens regler.48

Från tillståndsplikten är dock dikesrensning-
ar undantagna, så länge som rensningar sker för 
att ”bibehålla vattnets djup eller läge eller ome-
delbart återställa ett vattendrag som har vikit sig 
från sitt förra läge eller som på något annat sätt 
har förändrat sitt lopp”,49 trots att rensning kan 
få långtgående effekter på miljön.50 En fråga som 
uppstår är därför vilket djup och läge som ska 
utgöra det tillåtliga, utan att tillstånd krävs. I en 
dom från mark- och miljödomstolen anger dom-
stolen att bedömningen ska utgå från vad som 
var den senaste lagliga nivån.51 Om ett tillstånd 
anger ett visst djup och läge men rensning sedan 
inneburit en laglig fördjupning (som inte krävde 
tillstånd) är det den senare (djupare) nivån som 
utgör den till vilken rensning kan ske utan att till-
ståndsplikten aktualiseras. Om rensningen kan 
leda till skada på fisket,52 i diket eller nedströms, 
ska en anmälan om de planerade arbetena gö-
ras till länsstyrelsen innan arbetena påbörjas.53 

48 SOU 2014:35, I vått och torrt – förslag till ändrade vatten
rättsliga regler, s. 321. 
49 11 kap. 15 § 1 st. MB. Bestämmelsen härstammar från 
2 kap. 36 § ÄVL och 4 kap. 3 § VL.
50 Rensningar kan t.ex. leda till grumling av vatten (även 
efter rensningen), att hårdbottnar som är viktiga för bot-
tenfauna och fisk grävs bort och att den naturliga varia-
tionen av livsmiljöer minskar i diket. Ytterligare nega-
tiva effekter kan uppstå om rensningen också innebär 
att skuggande träd och buskar i strandkanten tas bort. 
Se t.ex. Naturvårdsverket (2004), Miljöhänsyn vid dikes
rensningar, s. 1.
51 Se mark- och miljödomstolens mål M 857-08, 2008-
10-06.
52 Med fiske avses såväl fiske i enskilt som allmänt 
vatten samt fritidsfiske som yrkesmässigt fiske. Prop. 
1997/98:45, del 2, s. 138.
53 11 kap. 15 § 3 st. MB. Anmälningsskyldigheten gäl-
ler även vid utförandet av de underhållsåtgärder man 
är skyldig att genomföra. Sep prop. 1981/82:130, s. 432ff. 

Länsstyrelsen kan då förelägga om försiktighets-
mått.54 

Om ett s.k. ”nytt naturtillstånd” inträtt kan 
tillstånd för rensningen ändock behövas.55 Ett nytt 
naturtillstånd kan inträda om lång tid förflutit 
mellan rensningarna och flora och fauna föränd-
rats i diket eller det område diket avvattnar.56Av 
rättspraxis följer att ett nytt naturtillstånd som 
huvudregel innebär att det krävs tillstånd för 
markavvattning när anläggningen inte har till-
ståndsprövats. I sådana fall kan också länssty-
relsen förelägga om förbud mot rensningen för 
att skydda det nya naturtillståndet. Däremot har 
rätten att rensa ansetts kvarstå trots att ett nytt 
naturtillstånd har uppträtt om anläggningen är 
tillståndsprövad, så länge som rätten inte har 
återkallats eller kan anses ha förfallit.57 

54 Se ovan. Länsstyrelsen ger också ut råd för dikesrens-
ningar. 
55 I förarbetena till miljöbalken anges att om en föränd-
ring har fått bestående karaktär krävs normalt tillstånd 
för rensningen, om inte annat följer av 12 §. Se prop. 
1997/98:45, del 2, s. 137. 
56 I förarbetena förs en diskussion om hur lång tid som 
får ha förflutit mellan rensningarna utan att ett tillstånd 
behöver inhämtas. Se dock not 58.
57 I MÖD 2007:32 prövades en anmälan av rensning av 
ett sänkningsföretag som ville utföra underhållsrensning 
av en å för att förbättra vattenavledningsförmågan hos de 
närliggande markerna. Sänkningsföretaget hade tillstånd 
enligt 1879 års lag om dikning och annan avledning av 
vatten och tillståndet var därmed att jämställa med ett till-
stånd enligt miljöbalken (se 5 § miljöbalkens promulga-
tionslag). Länsstyrelsen menade att ett nytt naturtillstånd 
hade inträtt och att sänkningsföretaget var övergivet (det 
hade inte skett några rensningar under 80 år) och förbjöd 
rensningen. Miljödomstolen bedömde i likhet med läns-
styrelsen att mot bakgrund av den långa tidsperioden 
utan rensningsarbeten att ett nytt naturtillstånd hade in-
trätt och att tillstånd därför krävdes. Miljööverdomstolen 
uttalade emellertid att den omständigheten att lång tid 
förflutit utan att rensningsarbeten förekommit inte ensamt 
är avgörande för frågan om företaget ska anses övergi-
vet. Även behovet av rensning måste vägas in liksom hur 
lång tid som förflutit sedan sådant behov uppstått. Dom-
stolen resonerade också kring rättskraften och uttryckte 
att 24 kap. 1 § MB (som också omfattar markavvattning) 
innebär att en dom eller ett beslut som avser tillstånd till 
en verksamhet och som vunnit laga kraft gäller mot alla, 
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Även andra regler än 11 kap. miljöbalken 
kan bli tillämpliga, här ges några exempel. Det 
krävs t.ex. dispens om det finns fridlysta arter i 
diket eller i vattendraget (exempelvis tjockska-
liga målarmusslor) eller skyddade biotoper.58 Ett 
öppet dike utgör vidare en s.k. A-biotop som ska 
skyddas enligt 7 kap. 11 § 1 st. p. 1 miljöbalken.59 
Länsstyrelsen får meddela dispens om särskilda 
skäl föreligger.60 Särskilda regler kan gälla inom 
skyddade områden och tillstånd kan behövas en-
ligt 7 kap. 28 a § miljöbalken om dikesrensningen 
på ett betydande sätt, ensamt eller tillsammans 
med andra verksamheter, kan påverka ett Na-
tura 2000-område. Dessutom kan verksamheten 
utgöra miljöfarlig verksamhet.61

3.3 Rättstillämpningen 

3.3.1 Inledning
I det följande sammanfattas resultatet av fall-
studierna som har omfattat tillstånds- och dis-
pensprövningar av markavvattning samt anmäl-

”om inte tillståndet inskränkts genom föreskrifter för sär-
skilda skyddsområden eller återkallats eller ändrats efter 
ansökan hos miljödomstol”. Tillståndet till sänknings-
företaget hade inte återkallats eller omprövats. Dom-
stolen menade därför att tillståndsplikt för rensningar 
endast kunde aktualiseras om tillståndet enligt allmänna 
rättsgrundsatser kan anses ha förfallit på grund av att 
sänkningsföretaget sedan länge är övergivet och att detta 
är en förutsättning för att länsstyrelserna ska kunna för-
bjuda rensningen. Då miljödomstolen inte hade prövat 
frågan om sänkningsföretaget skulle betraktas som över-
givet återförvisades målet till miljödomstolen.
58 Se 7 kap. 11 § och 8 kap. MB samt artskyddsförord-
ning (2007:845). 
59 Se förordning (1998:1252) om områdesskydd enligt 
miljöbalken m.m., 5 § samt bilaga 1, p. 5. Det är med 
andra  ord frågan om ett generellt skydd som inte kräver 
något utpekande i det särskilda fallet. 
60 7 kap. 11 § 2 st. 
61 Grävning kan leda till utsläpp och förorening som 
omfattas av 9 kap. 1 § MB. Därutöver finns vissa regler 
kring markavvattning i lag (19998:812) med särskilda be-
stämmelser om vattenverksamhet. Se t.ex. om hantering 
av rensningsmassor i 2 kap. 6 §.

ningar och samråd om dikesrensningar.62 Syftet 
har alltså varit att granska om besluten nämner 
åtgärdsprogrammen och/eller miljökvalitetsnor-
mer och om dessa i så fall har påverkat besluts-
fattandet. Analysen har avgränsats till mark-
avvattning som sker för jordbruksändamål (t.ex. 
för att omvandla skogsmark till åkermark eller 
för att höja produktivitet på befintlig jordbruks-
mark) och till tre län, nämligen Gotland, Öster-
götland och Norrbotten under tidsperioden 2010 
till 2014.63 Även anmälningar och samråd om 
rensningar under denna tidsperiod har inklude-
rats.64 Innan resultaten beskrivs närmare ges en 
bakgrundsbeskrivning för respektive län.65

3.3.2 Gotlands län
Få vattendrag eller kustvatten uppnår en god 
ekologisk status. För sjöar är situationen dock 
bättre.66 Många av vattendragen är kraftigt modi-
fierade genom utdikningen. Fysiska förändringar 
i form av rätning och kanalisering av vattendrag 
samt förändringar i vattenflöden är omfattande. 
Under senare tid har underhållsarbeten av diken 
och kanaler ökat kraftigt. Dikning och rensning 
utgör med andra ord ett omfattande miljöpro-
blem på Gotland, inte minst genom läckage av 

62 Se även Sjödahl (2012). Hur miljökvalitetsnormer och 
åtgärdsprogram tillämpas i handläggningen av markavvatt
ningsärenden. Examensarbete vid Juridiska Fakulteten, 
Uppsala Universitet. Uppsatsen visar att miljökvalitets-
normer och åtgärdsprogram inte haft någon betydelse 
i prövningar av markavvattning i de granskade länen. 
63 I de fall det inte framgår av beslutet om åtgärderna 
sker för jordbruksändamål har ärendena inkluderats. 
64 Ärendena har tagits fram, kopierats och skickats av 
arkivarierna på respektive länsstyrelse. 
65 Informationen är hämtat från Naturvårdsverkets 
miljömålsportal om inte annat anges. Se http://www.
miljomal.se/sv/Miljomalen/Regionala/?eqo=7&t=Lan 
(2015-09-27). 
66 För en detaljerad information om olika vattenföre-
komsters status och miljöproblem, se VISS (vatteninfor-
mationssystem Sverige), http://www.viss.lansstyrelsen.
se/. 
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näringsämnen och fysiska förändringar. Gotland 
är också ett län med stor åkerareal och det enda 
länet i Sverige där åkerarealen ökat efter 1990.

Inom hela Gotland råder markavvattnings-
förbud.67 Detta innebär att såväl dispens som till-
stånd krävs för nya markavvattningar. Dispensen 
ska som beskrivits tidigare utnyttjas restriktivt 
och bedömning ske mot bakgrund av intresset 
att bevara de återstående våtmarkerna inom det 
aktuella området.68 Trots det har alla granskade 
ansökningar om dispenser och tillstånd beviljats 
förutom i ett fall då begärda kompletteringar inte 
inkommit (ärendet avskrevs).69 

Inget av de granskade besluten nämner vat-
tenförvaltningens åtgärdsprogram eller miljö-
kvalitetsnormer. Det finns inget i besluten som 
tyder på att åtgärdsprogrammen har haft nå-
gon inverkan på besluten. Det finns inte heller 
något som tyder på att miljökvalitetsnormer tas 
i beaktande. Besluten nämner inte ens om och 
hur olika vattenförekomster och miljökvalitets-
normer kan komma att beröras av markavvatt-
ningarna och inte heller vilken status eventuella 
närliggande vattenförekomsten har. I endast ett 
av de granskade  besluten anges att åtgärden inte 
kommer ”att leda till några förändringar i vat-
tensituationen upp- eller nedströms”. I ett beslut 
gällande breddning av ett dike för att återställa 
markens lämplighet för jordbruksändamål,70 
ställdes villkor om försiktighetsåtgärder med 
syfte att minska transporten av näringsämnen 
och minska erosion, d.v.s. att minska den nega-

67 4 § förordning (1998:1388) om vattenverksamhet m.m. 
68 Markavvattningen ska som sagt i princip sakna bety-
delse från naturskyddssynpunkt. Prop. 1997/98:45, s. 136. 
69 I det fall som avskrevs hade komplettering avseende 
information krävts om bl.a. djup och bredd på ansökta 
dikena samt uppgifter om befintliga diken och deras 
djup och bredd. Vilka ärenden som har granskats fram-
går av referenslistan.
70 Åtgärden bedömdes dock inte utgöra markavvattning 
eftersom syftet varit att återställa. 

tiva påverkan på vattenmiljön.71 Miljökvalitets-
normer och åtgärdsprogram nämns dock inte 
heller i detta beslut. 

Besluten berör oftast enbart frågan om ”hög-
re naturvärden” på området eller runt omkring.72 
Naturreservat nämns exempelvis och villkor 
ställs upp i vissa beslut för att inte skada värden 
i närliggande naturreservat. Villkoren handlar 
framför allt om djup, bredd och längd, hur gräv-
ningsmassor ska hanteras och att arbetet ska av-
brytas om fornlämning påträffas.73

3.3.3 Östergötlands län
En majoritet (90 procent) av länets vattenföre-
komster uppnår inte en god ekologiskt status. De 
största miljöproblemen är fysisk påverkan, miljö-
gifter och övergödning. I länet har en kartlägg-
ning av 80 mil vattendrag visat att över 40 mil 
är kraftigt påverkade genom omgrävning eller 
rensning. Många våtmarker har försvunnit un-
der senare århundraden till följd av omfattande 
markavvattning. 

Inom hela Östergötland råder markavvatt-
ningsförbud.74 Även här krävs därför såväl dis-
pens som tillstånd för nya markavvattningar och 
att dispensen ska nyttjas restriktivt. De granska-
de besluten avser dikesrensningar (anmälningar, 
samråd, tillsyn),75 vilka så länge de inte går längre 

71 Enligt föreläggandet skulle breddningen ske genom 
ett s.k. tvåstegsdike. Grävningen skulle också ske när vat-
tenflödet är lågt för att minska transporten av sediment. 
Diket fick dock inte fördjupas (eftersom detta bedömdes 
påverka naturvärden i ett naturreservat uppströms ne-
gativt).
72 Se om höga naturvärden i Naturvårdsverket (2009), 
s. 39. 
73 Med tanke på att en stor del av markavvattnings-
besluten som har granskats avser markavvattning nära 
kusten och en stor del av Gotlands kustvatten inte upp-
når en god ekologisk status kan man i alla fall ställa sig 
frågan om en bedömning av markavvattningens påver-
kan på kustvattnet inte borde ingå i besluten.
74 4 § förordning (1998:1388) om vattenverksamhet m.m. 
75 Vilka ärenden som har granskats framgår av referens-
listan.
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än ursprungligt djup och läge som huvudregel 
inte kräver tillstånd enligt 11 kap. 13 § miljö-
balken.76 

De granskade besluten innehåller avsnitt 
som berör naturmiljön. Här tas t.ex. förekom-
sten av våtmarker, betade strandängar, häckan-
de fåglar, förekomsten av fisk och fridlysta arter 
(t.ex. musslor) upp. Olika områdesskydd, t.ex. 
naturreservat, Natura 2000-områden och bio-
topskyddsområden, nämns också. Många olika 
naturvärden beaktas därmed i ärendena. 

Däremot nämns aldrig åtgärdsprogram eller 
miljökvalitetsnormer, trots att vissa av besluten 
gäller markavvattning som sker vid eller nära 
vattenförekomster där statusen har klassificerats 
som otillfredsställande eller måttlig. I flera fall 
tas emellertid grumling upp som ett problem 
till följd av dikesrensning och upplysningar el-
ler föreläggande om försiktighetsmått anger ofta 
att rensning ska inriktas till en period med låga 
vattenflöden och att rensning ska påbörjas upp-
ströms. Andra upplysningar gäller bland annat 
försiktighet med slänter och hantering av mas-
sorna. I ett beslut angavs också att grävningen 
ska stoppas vid kraftig nederbörd som ökar vat-
tenmängden i bäcken väsentligt, eftersom detta 
riskerar att öka transporten av slam. 

3.3.4 Norrbottens län 
I Norrbotten har cirka 60 procent av vattenföre-
komsterna minst god ekologisk status, vilket är 
en relativt hög andel ur ett nationellt perspektiv. 
Fysiska förändringar utgör dock ett stort problem 
i länet. Sådana orsakas av bland annat dikningar, 
brist på skyddande kantzoner och vandrings-
hinder. Dikningar och dikesrensning men också 
gamla övergivna diken orsakar även läckage av 
näringsämnen och skador på våt marker.

76 Se också ovan om vad som gäller om nytt naturtill-
stånd inträtt.

I Norrbotten råder inte markavvattnings-
förbud generellt inom hela länet, däremot inom 
vissa områden.77 De granskade besluten gäller 
prövningar av tillstånd till markavvattning.78 I 
ett av besluten beviljades inte tillstånd, eftersom 
påverkan på ett vattendrag där miljökvalitetsnor-
men god ekologisk status inte var uppfylld (bland 
annat p.g.a. morfologiska förändringar), bedöm-
des bli för stor med de skyddsåtgärder verksam-
hetsutövaren föreslagit.79 Efter ny ansökan med 
ytterligare förslag angående försiktighetsåtgär-
der mot grumling och sedimenttransport beviljas 
tillståndet. I ett annat ärende beviljas  tillstånd, 
bland annat efter en bedömning av länsstyrelsen 
att verksamheten inte medverkar till att en miljö-
kvalitetsnorm överträds. Däremot nämns inte åt-
gärdsprogrammen i något av besluten. 

3.3.5 Sammanfattande kommentarer 
Trots att en stor andel av de granskade länens 
vattenförekomster inte uppnår en god status 
och problemen med övergödning och fysiska 
förändringar, inte minst på grund av dikning, 
är omfattande, har majoriteten av de granskade 
markavvattningsbesluten beviljats. Inget av de 
granskade besluten i de tre länen nämner heller 
åtgärdsprogrammen. I Norrbotten beaktas emel-
lertid miljökvalitetsnormer, vilket inte gäller de 
två övriga länen (eller det framgår i vart fall inte 
av besluten). 

Däremot finns i en stor del av besluten upp-
lysningar och/eller villkor som avser grumling 
och läckage av näringsämnen. Sådana upplys-

77 Se 4 c § p. 5 förordningen om vattenverksamhet m.m.
78 Vilka ärenden som har granskats framgår av referens-
listan. 
79 Av beslutet framgår att markavvattningen kommer att 
ytterligare påverka morfologiska kvalitetsfaktorer i det 
aktuella vattendraget. De skyddsåtgärder som föreslås 
ansågs inte vara tillräckliga för att fånga upp fin kornigt 
sediment. Även risk för försurning till följd av friläggan-
det av sulfidhaltiga sediment togs upp. 
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ningar och villkor kopplas dock aldrig till aktu-
ell vattenstatus och miljökvalitetsnormer, inte 
ens i de fall det tydligt framgår att t.ex. utlopp 
av ett visst dike sker i en vattenförekomst med 
måttlig eller otillfredsställande ekologisk status, 
t.ex. p.g.a. för höga näringsämnen. Det är alltså 
oklart om villkoren syftar till att minimera ne-
gativa effekter på vattenkvaliteten i sig eller om 
syftet snarare är att minska negativ påverkan på 
de arter (t.ex. fisk och musslor) som lever i vat-
tendraget. 

Det kan naturligtvis vara så att länsstyrel-
serna i de andra två länen har bedömt att inga 
miljökvalitetsnormer kan komma att påverkas av 
markavvattningen i de granskade besluten och 
att detta ingår i bedömningen av ”naturvärden” 
eller i ”miljöpåverkan”. Att varken miljökvali-
tetsnormer eller åtgärdsprogram nämns, att en 
majoritet av besluten inte ens anger om det finns 
några risker för negativ påverkan på vattenföre-
komster uppströms eller nedströms eller hur 
statusen i närliggande vattenförekomster ser ut, 
tyder dock snarare på att de inte har betydelse 
för beslutsfattandet. Besluten anger inte ens att 
någon miljökvalitetsnorm inte berörs. 

Studien visar vidare att få anmälningar om 
dikesrensningar och ansökningar om samråd 
har gjorts samt att det finns få tillsynsärenden 
under den granskade tidsperioden i två av lä-
nen (Gotland och Norrbotten).80 Samtidigt sker 
förmodligen omfattande dikesrensningar inom 
bland annat jordbruks- och skogsbrukslandskap 
även i dessa län som kan ha negativ påverkan på 
vattenkvaliteten (och andra naturvärden).81 

80 I Norrbotten fanns inga anmälningar av dikesrens-
ningar överhuvudtaget. Däremot fanns tillsynsärenden 
om att lägga igen olagliga diken. Uppgifter från arkivarie 
Anna Lindblom vid länsstyrelsen i Norrbotten den 19 
september 2014 och den 9 oktober 2015. 
81 Det har uppskattats att ca 6 000 km diken bara i jord-
bruksmark rensas varje år i Sverige. Se Naturvårdsverket 
(2004).

Ändamålsenligheten i att dikesrensningar 
är undantagna från tillståndsplikten kan därför 
diskuteras. Bland annat innebär detta undantag 
att viktig information inte inkommer till läns-
styrelserna men också en risk för att villkoren 
för undantagen överträds, något som kan vara 
svårt att visa i efterhand (inte minst eftersom 
ett stort antal markavvattningar saknar tillstånd 
där tillåtet  djup och bredd har dokumenterats).82 
Undantaget innebär med andra ord en risk att 
nödvändiga försiktighetsmått i många fall inte 
kommer att föreskrivas samt att ansökningar om 
tillstånd och ev. dispens uteblir trots att åtgärden 
är att betrakta som markavvattning som kräver 
tillstånd och ev. dispens.83 En anmälningsplikt 
gällande all dikesrensning skulle åtminstone 
innebära en ökad kunskap hos länsstyrelserna 
om de dikesrensningar som faktiskt sker och där-
med en betydligt större möjlighet att meddela 
nödvändiga förelägganden om försiktighets-
mått. En anmälningsplikt för rensning föreslås 
också i vattenverksamhetsutredningen.84

Ett annat alternativ för att minska miljöbe-
lastningen av såväl markavvattning som dikes-
rensningar är att utfärda generella föreskrifter. 
Att införa generella föreskrifter för rensningar 

82 I en studie från länsstyrelsen i Skåne hade 92 procent 
av alla kontrollerade dikesrensningar (37 dikesföretag) 
överträtt vad som var tillåtet vad gäller djup och läge 
på diket. En sammanfattning av studien av Länsstyrel-
sen kan hittas här: http://www.lansstyrelsen.se/skane/
SiteCollectionDocuments/Sv/miljo-och-klimat/verksam-
heter-med-miljopaverkan/verksamheter/Sammanfatt-
ning%20tillsyn%20dikningsf%C3%B6retag%202013-03-
16.pdf (2014-05-26). Studier visar också att kunskapen 
om dikesrensningars miljöeffekter är mycket bristfällig. 
83 Därutöver kan diskuteras hur skyldigheten att under-
hålla vattenanläggningar så att allmänna eller enskilda 
intressen inte skadas skulle kunna utformas när det gäl-
ler grävda diken. En sådan skyldighet kan innebära att 
rensningar sker rutinmässigt och inte enbart när så verk-
ligen behövs och därmed orsaka större skador på miljön 
än nödvändigt. 
84 Se SOU 2014:35, I vått och torrt – förslag till ändrade vat
tenrättsliga regler, s. 431–437. Därutöver föreslås också en 
definition av rensning. 
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föreslås även i vattenverksamhetsutredningen.85 
Motivet till förslaget är att omprövningar uti-
från dagens miljökrav på det stora antalet mark-
avvattningar och antal markägare som berörs 
skulle innebära en oerhört stor arbetsbörda.86 
Enligt utredningen skulle generella föreskrifter 
kunna gälla utsläppskrav, t.ex. vad gäller kväve 
och fosfor, krav på dokumentation av ursprung-
ligt djup och läge samt åtgärder som ska vidtas 
för att minska den negativa effekten på miljön. 
Utredningen gör dock inte någon närmare ana-
lys utan föreslår att Naturvårdsverket, i samråd 
med Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruks-
verket och Skogsstyrelsen, ska bedöma om det 
är möjligt att fastställa generellt tillämpbara fö-
reskrifter om försiktighetsmått vid rensning och 
om så, utarbeta förslag till föreskrifter.87 

Denna studie bekräftar att en utredning 
och förändrade regler behövs, särskilt vad gäl-
ler hur genomförandet av åtgärdsprogrammen 
och miljökvalitetsnormer ska säkerställas vid 
 dikesrensningar men också vid prövningar av 
tillståndspliktiga markavvattningar. I detta ar-
bete bör även en översyn och uppdatering av 
Naturvårdsverkets handbok om markavvattning 
och dikesrensningar ingå. 

Givet att markavvattning är en verksamhet 
som, bland annat enligt åtgärdsprogrammen, 
påverkar vattenförekomster negativt, och till-
komsten av nydikningar samt rensningar utan 
tillräckliga villkor kan komma att förvärra den 
redan otillfredsställande ekologiska statusen i 
länen, är det anmärkningsvärt att åtgärdspro-
gram inte alls nämns och att miljökvalitetsnor-
mer endast nämns och beaktas i ett av länen. Om 

85 Se SOU 2009:42, Vattenverksamhet, s. 250–251 samt SOU 
2014:35, I vått och torrt – förslag till ändrade vattenrättsliga 
regler, s. 440–442.
86 Se SOU 2009:42, Vattenverksamhet, s. 250–251.
87 Se SOU 2009:42, Vattenverksamhet, s. 250–251 samt SOU 
2014:35, I vått och torrt – förslag till ändrade vattenrättsliga 
regler, s. 440–442.

de beviljade besluten om markavvattning inne-
bär att den ekologiska statusen försämras gör 
sig Sverige skyldig till fördragsbrott genom att 
meddela tillstånd utan tillräckliga villkor för att 
förhindra försämringen om så är möjligt. Enligt 
domstolen utgör artikel 4(1)(a)(i och ii) rättsligt 
bindande skyldigheter för medlemsstaterna att 
dels skydda, förbättra och återställa alla ytvatten-
förekomster (om inte något av undantagen är 
tillämpliga) dels förebygga varje försämring och 
att skyldigheterna måste iakttas i samband med 
godkännandet av enskilda projekt.88 Detta föl-
jer av såväl en bokstavstolkning av artikel 4(1)
(a) som av en ändamålsenlig tolkning. Domsto-
len anger vidare att skyldigheten att förebygga 
försämring gäller varje kvalitetsfaktor (i direk-
tivets bilaga V), även om denna försämring inte 
leder till en försämring av klassificeringen av 
ytvatten förekomsten som helhet.89 Om en vat-
tenverksamhet innebär att miljökvalitetsnormen 
god status inte uppnås ska med andra ord inte 
tillstånd meddelas.90 Om vattnet är i lägsta klass 
räcker det med att en parameter försämras.91

88 C-461/13, Bund für Umwelt und Naturschutz Deutschland 
eV mot Bundesrespublik Deutschland (förhandsavgörande), 
p. 31 och 33.  
89 C-461/13, p. 65. Domstolen argumenterar med andra 
ord mot den s.k. ”statusklassteorin”, vilken innebär att 
försämring av statusen inträder först om ytvattenföre-
komstens status hamnar i en lägre klass och för ”status 
quo-teorin” som innebär att varje försämring även inom 
en klass är en försämring rättsligt sett. För en utförlig 
analys av domen, se Michanek (2015). Tillstånd får inte 
ges om aktuell ytvattenstatus försämras eller om upp-
nåendet av god ytvattenstatus äventyras. Analys av EU-
domstolens förhandsavgörande C-461/13. JP miljönet 
(artikel i tryck).
90 Se domstolens uttalande i målet ovan om att struk-
turen hos de kategorier av undantag som föreskrivits i 
Ramvattendirektivet talar för att de inte enbart innehåller 
principiella skyldigheter utan också omfattar enskilda 
projekt (se p. 47). 
91 Se ovan nämnda dom samt analys av denna i Micha-
nek (2015).
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4. Förslag till nya åtgärdsprogram 
Nyligen har förslag till nya åtgärdsprogram 
lagts fram av vattenmyndigheterna.92 De nya 
programmen utgör emellertid fortfarande fem 
i stort sett identiska dokument utan något tyd-
ligt avrinningsperspektiv i åtgärderna. Åtgärd 
28 har överförts utan någon större förändring 
(se åtgärd 1 för länsstyrelserna i förslaget till nya 
program).93 En skillnad är att åtgärden delats in 
i två delar (a och b) med syfte att underlätta upp-
följningen. De kommer med andra ord, om pro-
grammen antas, att ge lika lite vägledning som 
de nu gällande programmen i detta avseende. 

Den viktigaste skillnaden mellan de nu gäl-
lande och förslaget till de nya programmen finns 
enligt min mening i bilagorna till programmen. 
I dessa bilagor har områdesspecifika åtgärder 
för ett stort antal åtgärdsområden föreslagits. 
Åtgärdsområdena är många och kan omfatta 
såväl flera kommuner som län. I stor utsträck-
ning sammanfaller de med Sveriges huvudavrin-
ningsområden, men detta är inte alltid fallet.94 
Förslagen om åtgärdsområdesspecifika åtgär-
der innebär att graden av precision är betydligt 
högre  än tidigare. I vissa åtgärdsområden pekas 
till exempel åtgärder för att komma tillrätta med 
problem avseende markavvattning och dikes-

92 Programmen har dock överlämnats av Vattenmyndig-
heterna för överprövning av regeringen i enlighet med 
6 kap. 4 § vattenförvaltningsförordningen. I skrivandes 
stund har inget beslut angående programmen tagits av 
regeringen.
93 Se Vattenmyndigheten Bottenhavet (2015). Förslag  
på åtgärdsprogrammet för Bottenhavets vattendistrikt 2015–
2021, Vattenmyndigheten Bottenviken (2015). Förslag 
på åtgärdsprogrammet för Bottenvikens vattendistrikt 2015–
2021, Vattenmyndigheten Norra Östersjön (2015). Förslag 
på åtgärdsprogrammet för Norra Östersjöns vattendistrikt 
2015–2021, Vattenmyndigheten Södra Östersjön (2015). 
Förslag på åtgärdsprogrammet för Södra Östersjöns vatten
distrikt 2015–2021 och Vattenmyndigheten Västerhavet 
(2015). Förslag på åtgärdsprogrammet för Västerhavets vatten
distrikt 2015–2021. 
94 Det framgår inte av programmen på vilka grunder 
åtgärdsområden har bestämts. 

rensningar ut, medan det i andra områden är fo-
kus på vandringshinder till följd av vattenkraft. 
Förslag på åtgärder kan t.ex. vara biotopvård av 
uträtade och rensade diken. 

Även om myndigheter och kommuner har 
möjlighet att vidta andra åtgärder än de som 
har specificerats i åtgärdsområdesbilagorna, om 
det finns uppgifter som visar att andra åtgärder 
är mer kostnadseffektiva, ger den ökade preci-
sionen en betydligt större vägledning än de nu 
gällande programmen. Detta främjar genom-
förandet men också uppföljningen av åtgärder-
nas mål- och kostnadseffektivitet. Dock kvarstår 
problematiken med bristande resurser och kom-
plexa juridiska prövningar (åtminstone till dess 
att vattenverksamhetsutredningens förslag ge-
nomförs). Dessutom finns inte någon överpröv-
ningsmyndighet som vid passivitet kan tvinga 
länsstyrelser (eller andra myndigheter och kom-
muner) att genomföra de åtgärder som har for-
mulerats i programmen. Det saknas också krav 
på att fysiska planer, t.ex. detaljplaner, som stri-
der mot åtgärdsprogram ska överprövas. För-
utom själva utformningen av åtgärdsprogram-
men är det därför som nämnts tidigare viktigt att 
genomföra ett flertal förändringar i regelverket 
kring vattenverksamheter. 

5. Diskussion
För att genomföra Ramvattendirektivets syfte 
att uppnå en god vattenstatus ska medlemssta-
terna utforma och genomföra åtgärdsprogram. 
De första åtgärdsprogrammen i Sverige trädde 
ikraft 2009. Trots detta uppnås inte en god sta-
tus i en majoritet av landets vattenförekomster. 
En förklaring till detta kan vara ett bristande ge-
nomförande av de åtgärder som har fastställts i 
programmen. 

Den här studien har visat att det konkreta 
genomförandet under den första förvaltnings-
perioden av åtgärd 28 är bristfälligt. Få ompröv-
ningar av vattenverksamheter har exempelvis 
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genomförts och den egeninitierade operativa 
tillsynen utgör endast en liten del av myndighe-
tens tillsynsarbete med vattenverksamheter. Av 
de tillsynsplaner som har granskats framgår att 
åtgärdsprogrammen endast utgör ett av många 
styrande dokument och att det ofta endast sker 
en upprepning av vad som redan framgår av åt-
gärdsprogrammen utan någon konkretisering 
utifrån regionala förhållanden. Fallstudien om 
markavvattningsbeslut visar också att åtgärds-
programmen inte haft någon styrande effekt på 
länsstyrelsernas arbete med markavvattning, 
trots att markavvattning och dikesrensningar 
kan påverka vattenkvaliteten negativt på flera 
olika sätt och också har identifierats som ett om-
fattande problem i åtgärdsprogrammen. I de 
fall vattenförvaltningen nämns i besluten om 
markavvattning i ett av länen handlar det om 
miljökvalitetsnormer och inte åtgärdsprogram-
men i sig. 

Resultaten är emellertid inte förvånande. 
Åtgärdsprogrammen är för det första vagt utfor-
made. Åtgärd 28 anger i stort sett endast vad som 
redan omfattas av länsstyrelsernas ansvarsom-
råde, utan någon närmare vägledning om hur 
länsstyrelserna ska prioritera i sitt arbete med 
undantag att vattenförekomster som inte uppnår 
en god status ska prioriteras. Eftersom ett stort 
antal vattenförekomster inte uppnår en god sta-
tus ger detta dock lite vägledning. Inte ens på av-
rinningsområdesnivå finns någon vägledning då 
åtgärden är densamma i alla fem program, trots 
att syftet med att utforma ett åtgärdsprogram för 
varje avrinningsdistrikt är att skapa en grund för 
avrinningsområdes-baserad vattenförvaltning. 
Vagt formulerade åtgärder innebär en risk att 
genomförandet blir beroende av subjektiva fak-
torer, såsom länsstyrelsernas finansiella resurser, 
omfattningen av andra ansvarsuppgifter eller en-
skilda handläggares drivkrafter. 

När det gäller markavvattning saknas också 
annan tydlig nationell styrning och vägledning 

(både i förarbeten, praxis och i handböcker) 
som säkerställer att hänsyn till miljökvalitets-
normer och åtgärdsprogram tas vid olika be-
slut om markavvattning och dikesrensningar. 
Detta syns också tydligt i besluten där normalt 
sett endast ”högre naturvärden” nämns. Tradi-
tionella skyddsinstrument som områdesskydd 
och artskydd tas ofta upp, men sällan miljökvali-
tetsnormer och aldrig åtgärdsprogrammen i sig. 
En länsstyrelse uttryckte till och med explicit att 
höga naturvärden, men inte miljökvalitetsnormer, 
prioriteras i arbetet med genomförandet av åt-
gärd 28, trots att syftet med åtgärdsprogram är 
just att genomföra miljökvalitetsnormer. 

Åtgärdsprogrammen har också antagits i en 
befintlig rättslig kontext som på flera olika sätt 
motverkar ett effektivt genomförande av åtgär-
derna. Dels handlar det om den nivå åtgärds-
programmen antas på och det otraditionella 
angreppssättet att en regional myndighet styr 
nationella eller andra regionala myndigheter. 
Dels handlar det om att vattenförvaltningen har 
införts i en redan befintlig rättslig kontext som 
inte har anpassats tillräckligt efter de nya miljö-
kraven. Detta gäller inte minst reglerna om att 
ansöka och bedriva omprövningsmål av vat-
tenverksamheter som saknar moderna tillstånd, 
men också t.ex. undantaget från tillståndsplikten 
för dikesrensningar. Undantagen innebär en risk 
att dikesrensningar sker utan att länsstyrelsen får 
kunskap om detta, något som försvårar tillsynen 
och möjligheten att förelägga verksamhetsutöva-
re om nödvändiga försiktighetsmått eller förbud. 
Det bör därför, såsom också föreslagits i vatten-
verksamhetsutredningen, övervägas om anmäl-
ningsplikt bör införas för dikesrensningar. Där-
utöver bör övervägas om rensningar men också 
andra delar av åtgärdsprogrammen istället bör 
regleras med generellt tillämpliga föreskrifter. 

Mot ett effektivt genomförande av åtgärder 
och uppnående av en god status verkar också 
dagens formulering av 2 kap. 7 §. Eftersom mer 



Anna Christiernsson: Åtgärdsprogrammens funktion vid länsstyrelsernas prövning  
och tillsyn av vattenverksamheter

73

långtgående krav än vad som är rimligt (enligt 
2 kap. 7 § 1 st.) inte kan ställas för andra normer 
än s.k. gränsvärdesnormer (p. 1-normer) (enligt 
2 kap. 7 § 2 st.) kan med andra ord verksamheter 
tillåtas även om verksamheten medverkar till att 
en god ekologisk status inte uppnås. Kraven ska 
vara rimliga enligt 1 st. Av EU-domstolens dom 
C-467/13 följer dock att detta inte är en korrekt 
implementering av Ramvattendirektivet. Enligt 
EU-domstolen utgör som sagt artikel 4 i Ram-
vattendirektivet en rättsligt bindande skyldighet 
som måste iakttas även i samband med godkän-
nandet av enskilda projekt, såsom vid tillstånds-
prövning av markavvattning. Bedömningen av 
om en försämring har skett kräver vidare inte 
enligt domstolen att ytvattenförekomstens status 
sänks. Det räcker nämligen med att en kvalitets-
faktor, eller en paramter om vattnet är i lägsta 
klass, påverkas negativt för att skyldigheten att 
förhindra försämringen ska uppstå. För att EU-
rätten ska efterlevas krävs därför en ändring av 
de svenska reglerna. Domen bör dock få bety-
delse för den svenska rättstillämpningen även 
innan en sådan lagändring träder ikraft, anting-
en genom direkt effekt eller en direktivkonform 
tolkning.95

Därutöver kan ändamålsenligheten i formu-
leringen i 2 kap. 7 § 3 st. p. 1, givet åtgärdspro-
grammens utformning diskuteras. Tillstånd eller 
dispens kan t.ex. meddelas även om verksam-
heten eller åtgärden på ett inte obetydligt sätt 
medverkar till att en miljökvalitetsnorm (p. 1 
norm) inte följs, om verksamheten eller åtgär-
den ”är förenlig med ett åtgärdsprogram som 
har fastställts för att följa normen”. En verksam-
het kan således tillåtas även om den medför en 

95 Detta diskuteras mer utförligt i Michanek (2015), av-
snitt 6. Michanek menar att försämringsförbudet, efter 
preciseringen av dess innebörd genom domen, är ovill-
korlig och tillräckligt tydlig och precis för att ha direkt 
effekt. Om så inte är fallet bör domen ändå få genomslag 
i svensk rätt genom fördragsenlig tolkning.

icke obetydlig försämring för miljön och trots de 
begränsningar som finns att i efterhand ändra 
tillståndsvillkor eller återkalla rättskraftiga till-
stånd.96 Givet detta samt programmens vaga 
utformning och bristen på rättsliga funktioner 
som säkerställer att åtgärderna i programmen 
faktiskt genomförs bör denna regel antingen tas 
bort, ändras eller tolkas restriktivt. Annars finns 
risk att miljökvalitetsnormer förlorar sin funk-
tion och att EU-rätten inte efterlevs.

Såsom har diskuterats tidigare i både utred-
ningar och i den juridiska doktrinen bör även 
övervägas om åtgärdsprogrammen, eller vissa 
delar av dessa, bör utformas som (överklagba-
ra) förvaltningsbeslut som är direkt bindande 
för enskilda.97 Program som är direkt bindande 
för enskilda skulle kunna minska den långa och 
tidskrävande implementeringskedjan. När pro-
grammen är direkt bindande för enskilda kan 
också mer konkreta åtgärder formuleras, vilket i 
sin tur kan bidra till att åtgärderna blir lättare att 
följa upp. Att kunna följa upp åtgärder är nöd-
vändigt om vattenförvaltningen på lång sikt ska 
bli mål- och kostnadseffektiv. De nya förslagna 
programmen utgör ett viktigt steg i denna rikt-
ning. Inte heller de nya åtgärdsprogrammen är 
dock bindande för enskilda.

Sist kan också nämnas att en tydligare an-
svarsfördelning mellan myndigheter är önsk-
värd. En tydlig ansvarsfördelning minskar ris-
ken för att en åtgärd hamnar ”mellan stolarna”. 
Det bör också införas tydliga kopplingar mellan 
miljö balken och relevanta sektorslagstiftningar 
som innebär att beslut också enligt annan lag-
stiftning (t.ex. plan- och bygglagen eller skogs-
vårdslagen) är förenliga med åtgärdsprogram-
men. Därutöver bör också ett överprövningsan-
svar införas. Ett sådant ansvar skulle exempelvis 

96 För en mer utförlig beskrivning samt kritik av regeln, 
se Michanek och Zetterberg (2012), s. 166–167. 
97 Se t.ex. SOU 2005:113, Åtgärdsprogram för miljökvali
tetsnormer.
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kunna innebära att myndigheten kontinuerligt 
är skyldig att granska och överpröva beslutens 
förenlighet med åtgärdsprogrammen, men också 
en möjlighet att tvinga passiva myndigheter eller 
kommuner att vidta de åtgärder som har formu-
lerats i programmen.98

Sammantaget visar denna studie att det 
finns ett antal brister i den nationella lagstiftning-
en som orsakar ett genomförandeunderskott. 
Dessa brister måste åtgärdas om en god status 
ska uppnås och Sveriges förpliktelser enligt EU:s 
Ramvattendirektiv efterlevas. 
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Länsstyrelsebeslut 

Gotlands län
531-2894-11 (2011-11-17) Dispens 
531-2894-11 (2011-11-17) Tillstånd 
531-2128-11 (2011-12-15) Dispens och tillstånd 
531-785-12 (2012-04-19) Anmälan 
531-2287-12 (2012-09-12) Dispens och tillstånd 
531-3204-12 (2012-11-26) Dispens 
531-3204-12 (2012-11-26) Tillstånd 
531-1925-12 (2013-03-20) Dispens 
531-1925-12 (2013-03-20) Tillstånd 
531-1538-13 (2013-07-08) Dispens biotopskydd 
och tillstånd 
535-3317-13 (2014-07-08) Yttrande

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

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


