Miljokvalitetskrav eller miljokvalitetsnormer?
Reflektioner med anledning av en rapport om Sveriges
implementering av ramvattendirektivet

Christina Olsen Lundh*

On behalf of the Swedish Committee on Environ-
mental Objectives (Miljomalsberedningen), Mag-
nus Froberg and Ulf Bjdllas have conducted a study
mainly on the EU Water Framework Directive
(WFD) and the Marine Strategy Framework Direc-
tive (MSFD). The results of the investigation were
presented in a report dated the 29" of March 2013.
The purpose of their work was to clarify whether
the WFD: s environmental objectives of good status
in the aquatic environment in the Union are imple-
mented in Swedish law in a “legally correct” way.
A further purpose was to investigate and analyse
whether the directive’s environmental objectives
might be considered implemented in a “functional”
way.

An essential part of the authors’ report is based
on their conclusion that the obligations imposed by
the WFD on the member states’ are so called obliga-
tions of best effort, and not obligations of result. In the
context of their work this becomes highly impor-
tant since, according to the authors, the demands
placed upon the member states are greater when
obligations of result are at hand. And even more im-
portant as the authors let this conclusion form the
basis for their further analysis of the WFDs imple-
mentation requirements.

The WFD was adopted in 2000 and its imple-

mentation in the member states is in many respects
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a complex process; mainly due to the difficulties
interpreting its fourth article (which the authors
points out) and its many alternative interpreta-
tions. This complexity urges the necessity to make
use of and discuss previous legal research (which
is both voluminous and well-known). However,
despite the authors” ambition to take a comprehen-
sive approach, they fail when it comes to address
and discuss available doctrine, official reports and
studies. The authors’ analysis is also conducted
without any explicit or discernible method, and
their own perspective is not outlined; whether it is
the perspective of the legislator, the authorities, the
environment, the operators or the courts remains
unclear. And whether legislation is deemed “func-
tional” or not depends on the chosen perspective.
These methodological shortcomings, combined
with the initial conclusion on obligations of best effort
have clearly affected the authors” subsequent con-
clusions in the report. Probably this is the reason
to why important implementation issues, such as
e.g. the deterioration ban, have been ignored in the
authors’ analysis. Nor is there any critical examina-
tion of the extent to which existing Swedish legisla-
tion might be an obstacle to the implementation of
the WED.

Miljokvalitetsnormer. Miljo, kvalitet och normer.
I ett ord. Normer som hanterar miljons kvalitet.
Inte traditionella normer som hanterar manni-
skors beteende och relationer utan normer som
hanterar miljokvaliteten. Enligt forarbetena till

de bestimmelser som hanterar miljokvalitets-
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normer i miljobalken ar begreppet ‘miljokvali-
tetsnorm’ synonymt med just “bestimmelse om
miljokvalitet”.! Nar miljokvalitetsnormer syftar
till att skydda miljon (de kan ocksa syfta till att
skydda méanniskors hélsa) ska deras utgangs-
punkt verkligen ocksa vara recipienten, miljon,
reaktoren, och inte manniskan, aktoren.?
Advokaten Magnus Froberg och f.d. hov-
rattslagmannen Ulf Bjdllas (nedan refererade till
som Froberg/Bjillas) har pa uppdrag av Miljo-
malsberedningen genomfort en utredning om
EU-direktiv som ror vatten, foretradesvis ramdi-
rektivet for vatten och havsmiljodirektivet, som
presenterats i en rapport daterad den 29 mars
2013 (nedan refererad till som “Rapporten”).?
Huvudsyftet med Rapporten anges vara att dels
belysa huruvida genomforandet i svensk lagstift-
ning av ramdirektivets miljomal for ekologisk
status ar “juridiskt korrekt”, dels utreda och ana-
lysera om ramdirektivets malbestimmelser kan
anses vara genomforda pa ett “funktionellt” satt
i svensk lagstiftning. Froberg/Bjallas drar i Rap-
porten slutsatser som bland annat ror direktivets
innehall och krav pa medlemsstaterna, Sveriges
implementering av direktivet, sjdlva sattandet av
miljokvalitetsnormer samt hur rattstillampande

myndigheter bor tillimpa dessa normer.

1 Prop. 2003/04:2 s. 22. I samband med den forandring
av lydelsen i 5 kap. 2 § miljobalken, som gjordes i mit-
ten av 2000-talet, foreslog miljobalkskommittén att ter-
men ‘miljokvalitetsnorm” skulle reserveras for bindande
gransvarden, detta eftersom ordet miljokvalitetsnorm,
enligt kommittén kommit att fa en vedertagen betydelse i
svensk ratt, namligen ett bindande gransvarde. Regering-
en menade emellertid att en sddan begransning varken
skulle innebéra en kodifiering av ett inarbetat begrepp
eller bidra till 6kad tydlighet; sarskilt inte mot bakgrund
av att olika direktiv definierar ‘miljokvalitetsnorm” pa
olika satt.

2 Miljon paverkas direkt av naturens egna lagar och
reagerar i enlighet med dessa medan manniskan har en
formaga att tanka och planera; att agera. Se ett antal arbe-
ten av Staffan Westerlund, t.ex. Westerlund (2009), s. 29.
3 Froberg och Bjallas (2013). Saval Froberg som Bjallas
ar verksamma vid advokatfirman Froberg-Lundholm.
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Den har artikeln syftar till att diskutera Rap-
porten med avseende pa angreppssatt och ana-
lysmetod, nagra av de slutsatser som dras samt
analysmetodens betydelse for slutsatserna. De
slutsatser som har valts ut for diskussion ar de
som enligt min uppfattning ar mest grundlag-
gande med avseende pa direktivets implemen-
tering. Detta genom foljdkonsekvenserna vad
gdller just implementeringen. Dartill kommer
att det enligt min mening finns goda argument
for att dra andra slutsatser an de som Froberg/
Bjallas har dragit.

I denna artikel forklaras inledningsvis,
mycket kortfattat, miljobalkens konstruktion
med miljokvalitetsnormer (avsnitt 1) varefter
foljer en Oversiktlig genomgang av Rapportens
perspektiv, metodfragor och overgripande slut-
satser (avsnitt 2). Darefter analyseras nagra av
slutsatserna som valts ut enligt ovan (avsnitt 3
och 4), foljt av nagra avslutande reflektioner (av-
snitt 5).

1. Allmédnt om miljébalkens miljo-
kvalitetsnormer

Enligt miljobalken far regeringen meddela fore-
skrifter om kvaliteten pa mark, vatten, luft eller
miljon i ovrigt. Detta far goras for vissa geogra-
fiska omraden eller for hela landet.* Det &dr ocksa
mojligt att utfarda miljokvalitetsnormer for vissa
typer av omraden.’ Regeringen far Overlata till
en myndighet att meddela miljokvalitetsnormer
som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen.® Av propositionen framgar att i de fall
EG-direktiv medfor att en miljokvalitetsnorm
maste foreskrivas, sa far regeringen, i de fall de
varden som ska foreskrivas nationellt, helt 6ver-
ensstammer med dem i rattsakten fran EU, 6ver-

lata till en myndighet att meddela normen som

4 5 kap. 1s § miljobalken.
5 Prop. 1997/98:45, s. 252.
¢ 5 kap. 1 § 2 st. miljobalken.
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innehaller dessa varden.” Detta innebar att dven
om unionsakten ar av minimikaraktar (vilket ur
ett EU-réttligt perspektiv innebar att medlems-
staterna far anta strangare regler sa lange de lig-
ger i linje med direktivets tgéarder och inte stri-
der mot EU-rétten i ovrigt) sa far, enligt svensk
nationell ratt, inte myndigheten besluta om
strangare varden; rétten att besluta om strangare
varden har forbehallits regeringen.® Miljobalken
saknar reglering om hur forslag pa miljokvali-
tetsnormer ska ges. En del direktiv (t.ex. ramvat-
tendirektivet’ och havsmiljodirektivet!?) anger
emellertid vissa kriterier och forfaranden som
i svensk ratt aterfinns i forordningar.!! Oavsett
ursprung, svenskt eller EU-rattsligt, anger miljo-
balken att miljokvalitetsnormer ska foljas.'?

Att normerna ska foljas innebar att de har
rattsliga konsekvenser. Dels for de kommuner
och myndigheter som ska ansvara for att miljo-
kvalitetsnormerna f6ljs'3, dels for de aktorer (t.ex.

verksamhetsutdvare) som paverkas i och med

7 Prop. 1997/98:45, s. 250.

8 Bengtsson et al. (2013), kommentaren till 5 kap. 1 §.

¢ Europaparlamentets och Radets direktiv 2000/60/EG
av den 23 oktober 2000 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade (Ram-
vattendirektivet, Water Framework Directive, WFD).

10 Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/56/EG
av den 17 juni 2008 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pa havsmiljopolitikens omrade
(Ramdirektiv om en marin strategi).

11 Se t.ex. 2 kap. 4 § vattenforvaltningsférordningen som
anger att “Innan vattenmyndigheten fattar beslut om
kvalitetskrav, férvaltningsplaner och atgardsprogram
eller i 6vrigt handlagger fragor enligt denna forordning
av storre betydelse skall myndigheten samrada med de
myndigheter, kommuner, organisationer, verksamhets-
utovare och enskilda som berors av beslutet.”

12 Prop. 2009/10:184 s. 37. Tidigare anvéndes uttrycket
"uppfylla”, vilket enligt Miljobalkskommittén &r ett miss-
visande uttryck. Eftersom miljokvalitetsnormer dven kan
innebéra att en lagstaniva halls eller konstrueras pa annat
sdtt, menade kommittén att uttrycksséttet “att klara” en
miljokvalitetsnorm var tydligare. I propositionen kon-
staterades dock att miljokvalitetsnormer, liksom andra
normer, ska foljas.

13 5 kap. 3 § miljobalken (1998:808).
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kommuners och myndigheters beslut i samband
med tillsyn och tillstdndsgivning genom vilka de,
tar sitt ansvar. I ett antal mal i Mark- och milj6-
overdomstolen har parternas argument med all
onskvard tydlighet visat att miljokvalitetsnor-
mernas rattsliga innebord tolkas pa olika satt
beroende pa vilket intresse som foretrads.!* Det
handlar om allt fran vilket underlag f6r prévning
som maste tas fram till vilka krav pa atgarder
som sedermera kan stillas pa verksamheter som
ar med och paverkar miljokvalitetsnormerna i
ett omrade och, inte minst, vad dessa atgarder
far kosta. Ramvattendirektivet, som tradde ikraft
redan ar 2000, innehaller manga miljokvalitets-
krav, manga av dem tamligen langtgaende. Till
foljd av kraven i direktivet har ett antal miljo-
kvalitetsnormer infOrts i svensk ratt, normer som
ligger till grund for att stalla just krav pa verk-
samhetsutovare. Miljokvalitetsnormernas ut-
formning och tillampning kan fa stor ekonomisk
betydelse for den enskilde men medfor ocksa ett
rattsligt skydd av miljon; atminstone det rattsliga
skydd Sverige som medlemsland i EU ar forplik-
tigad att ge som en foljd av befintliga direktiv.
Hur miljéskydd och enskilda intressen ska vagas
mot varandra blir en viktig foljdkonsekvens av

den implementeringsstrategi som valjs.

2. Allmént om Rapporten

Ett syfte med Rapporten anges vara att belysa
huruvida genomférandet i svensk lagstiftning av
ramdirektivets miljomal for ekologisk status var
"juridiskt korrekt”. Med “korrekt” menas i Rap-
porten att samtliga skyldigheter enligt direktivet
ocksa foljer av svensk lagstiftning. Sammanfatt-
ningsvis handlar Rapporten i denna del om att
utvdrdera och bedoma huruvida EU-direktivens

skyldigheter ar “juridiskt korrekt” genomforda

14 Ge t.ex. MOD 2012:19, MOD 2010:53 och Mal M 10242-
12.
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i svensk lagstiftning.!> Ordvalet antyder att det
skulle finnas ett givet, ratt och riktigt (korrekt!),
svar pa vad direktiven foreskriver och att Rap-
porten syftar till att finna detta “korrekta” svar. I
Rapporten gors sedermera en poang av att “det
ar fa direktiv som uppvisar sa manga tolknings-
problem som ramdirektivet gor”.1® Att en rattsakt
uppfattas vara av svartolkad natur borde inne-
bara att samtliga de rittsliga argument som talar
for olika tolkningar beaktas och belyses —sarskilt
ndr ambitionen &r att finna en “"korrekt” tolkning
vilket implicerar objektivitet. Rapporten dr emel-
lertid mycket snédv i detta avseende. Detta kom-
mer till uttryck bland annat genom perspektivet
ur vilket frdgorna hanteras och genom metod-
valet. Saval perspektivval som metodval ar av

stor betydelse for slutsatserna.

2.1. Perspektiv och metod

Det intryck som Rapporten ger av att inta ett
visst perspektiv kommer sig framfor allt av att
substantiella hdnvisningar till befintlig ratts-
vetenskaplig forskning saknas. Argument som
talar for andra slutsatser an de som framfors i
Rapporten redovisas i manga fall utan precise-
ring och utan nagon egentlig miljorattslig argu-
mentation. Jag kan heller inte utlasa fran vem
eller vilka de, ur Rapportens perspektiv, av-
vikande uppfattningarna harrér. Som exempel

kan ndmnas:

”... det har utifran detta fran vissa hall hav-

dats att (...) Vi delar inte den uppfattning-
en.”V”

“Det har da framf0rts att (...) Detta dr enligt

var uppfattning inte riktigt.”!8

15 Froberg och Bjallas a.a., s. 10.
16 Froberg och Bjallas a.a., s. 15.
17 Froberg och Bjallas a.a., s. 29.
18 Froberg och Bjallas a.a., s. 30.
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Vem har havdat eller framfort nagot? Varfor anser
forfattarna att det framforda inte ar riktigt? Ram-
vattendirektivet antogs ar 2000, det vill sdga for
drygt 13 ar sedan, och det tradde i kraft samma
ar. Saval rattsvetenskapen som flera offentliga
utredningar har dgnat atskilliga hyllmeter" at
ramvattendirektivet och de rattsliga instrument
och begrepp som i sammanhanget kan eller bor
analyseras (miljomal, miljokvalitetskrav, miljo-
kvalitetsnormer och atgardsprogram). I Rappor-
ten finns forvisso en utforlig lista 6ver de offentli-
ga utredningar som har behandlat fragor om hur
bestammelserna i ramdirektivet ska inforlivas
eller har inforlivats i svensk ratt, men Froberg/
Bjallas diskuterar och bemoter inte innehallet i
dessa utredningar i namnvérd utstrackning.?
Froberg/Bjdllas avser ocksa att i Rapporten
hantera myndigheters och domstolars faktiska
tillampning av bestimmelserna.”! Fokus anges
ligga ”pa normgivningen och frdgan om norm-
givningens tillimpning i praxis eller nar en
bristfallig eller felaktig tillampning kan forutses
som en f6ljd av hur direktiven har genomforts i
Sverige”.?? Fragan ar vad som avses med "brist-
tallig” eller ”felaktig”. Avses det att tillampning-
en kan bli felaktig relativt EU-ratten, relativt

svensk grundlag, relativt ett visst intresse, rela-

19 Négra exempel (det finns manga fler) pa rattsveten-
skapliga arbeten, utredningar och andra relevanta ar-
tiklar som hanterar ramvattendirektivet eller aktuella
rattsliga instrument ar foljande (listas i bokstavsord-
ning efter forfattaren): Bjorkman (2009); Boeve och van
den Broek (2012): Dalhammar (2008) och (2009); Darpo
(2010): Dohmen (2011): Ekelund-Entson och Gipperth
(2010); Gipperth, L.(1999) och (2002); Jans, J.H. och Ved-
der, H.H.D. (2011); Kramer, L (2011); SOU 2005:113 samt
Uitenboogaart, Y., van Kempen, J.J.H., Wiering M. A. och
van Rijswick, H.F.M.W. (2009).

20 Froberg och Bjéllas a.a., s. 17. Aven propositioner, skri-
velser, promemorior, allmdnna och handbdcker listas hér
och pa foljande sidor.

21 Froberg/Bjallas hanvisar till en rattsfallssammanstéll-
ning av Lansstyrelsen i Vastra Gotaland, Domar och
beslut som behandlar miljokvalitetsnormer fOr vatten,
sammanstallning daterad 5 juli 2012.

2 Froberg och Bjallas a.a., s. 14.
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tivt den tillampade lagstiftningen eller relativt
grundldggande principer? Innebéar det att Sve-
rige inte implementerat allt som behovs eller att
Sverige ”Overimplementerat”? Jag kan inte ur
Rapporten utldsa vad som menas med “felaktig”.
Som ett ytterligare syfte med Rapporten
anger Froberg/Bjallas att de ska utreda och ana-
lysera huruvida ramvattendirektivets malbe-
staimmelser kan anses vara genomforda pa “ett
funktionellt satt”.2> Med funktionellt menas,
enligt Froberg/Bjallas, att bestimmelserna som
genomfor ramdirektivet gor det pa ett satt som
ar andamalsenligt och lampligt samt att denna
bedomning innefattar flera aspekter; det hand-
lar om huruvida de svenska bestimmelserna
tillater avvagningar mot andra samhalls- och
miljomal samt huruvida Sveriges genomférande
av direktivets mal kan anses praktiskt och effek-
tivt.2* Fragan ar vad som i Rapporten menas med
”andamalsenligt och lampligt” respektive “prak-
tiskt och effektivt”; detta eftersom det saknas en
forklaring av relativt vad, vilka intressen, vilka mdl
etc. som analysen av andamalsenligheten, lamp-
ligheten, praktikaliteten och effektiviteten gors.
Genom att i Rapporten stélla fragan huru-
vida de svenska bestimmelserna, genom vilket
direktivet inforlivats i nationell ratt, tillater av-
vagningar mot andra samhalls- och miljomal har
ett antagande gjorts av att en sddan avvagning
bor vara mojlig enligt direktivet; dock utan att
ange var i direktivet detta foreskrivs eller i vil-
ken utstrackning en sddan avvagning i sa fall ska
ske. En annan tolkning av fragestéllningen &r att
svensk ratt ska anses bora tillata en sadan avvag-
ning men att det inte foreskrivs i direktivet. Om
det senare dr vad som avses i Rapporten sa borde
det ha angivits, foljt av en analys av huruvida en
sadan avvagning skulle vara forenlig med EU-

ratten och forst darefter om Sveriges implemen-

2 Froberg och Bjdllas a.a., s. 15.
2 Froberg och Bjallas a.a., s. 10.
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tering medger en sadan. Den dolda premissen,
vilken den nu ar, lyfts emellertid inte fram.

Min tolkning &r att referensramen for samt-
liga ovanstaende analyser ar ett underforstatt
perspektiv. Till saken hor att Rapporten i vissa
delar &r pafallande lik den ”Véagledning”? som
tidigare forfattats av Magnus Froberg och som
uttryckligen &r skriven ur ett verksamhetsutovar-
perspektiv och som anges kunna “tjana som mot-
vikt till de vagledningar som tas fram fran annat
hall*® med ambitionen att ge verksamhetsutovare
(...)argument for att fa till stand en rimlig tillamp-
ning utifran ett verksamhetsutovarperspektiv.”?
Huruvida det ar detta perspektiv som kommer
till uttryck i Rapporten framgar inte explicit men
om sa ar fallet hade det varit lampligt att lata 1a-
saren fa veta det; liksom det hade varit lampligt
att fa veta huruvida ett annat perspektiv valts.
Oavsett vilket perspektiv som intagits hade det
behovt redovisas i Rapporten (sdsom gjordes i
Viégledningen), sarskilt mot bakgrund av Rap-
portens syfte; att utvardera huruvida Sveriges
implementering ar “korrekt”.

Ambitionen anges ocksa vara att belysa funk-
tionaliteten utifran ett myndighetsperspektiv, ut-
ifrdn domstolsperspektiv, utifran miljosynpunkt
och utifran konkurrenssynpunkt m.m. Dartill ska
analysen inbegripa huruvida genomforandet av
malen ar transparent och rattssakert.® Hur den
”funktionella analysen” ska genomfdras, meto-
dologiskt, anges emellertid inte. Mot bakgrund
av att det i grunden handlar om ett EU-direktiv

2 Froberg (2011).

2% Froberg, a.a., s. 5. Motvikten anges behovas eftersom
”det fran manga hall lamnas nu anvisningar for hur re-
gelverket ska tolkas (i form av vdgledningar fran olika
myndigheter m.m.). Inte i nagot fall ar dock anvisningar-
na skrivna utifran ett verksamhetsutdvarperspektiv eller
av nagon som foretrader verksamhetsutovarna.” (s. 4).
¥ Froberg, a.a., s. 5.

28 Froberg och Bjallas a.a., s. 15. Med 'réttssdkerhet’ me-
nar Froberg/Bjallas, enligt Rapporten, att malen ar tyd-
liga, att inneborden &r klar, att det vid tillampningen gar
att forutse kraven, och att lika fall behandlas lika.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2014:2
Nordic Environmental Law Journal

gar tanken till den funktionella metod som EU-
domstolen foresprakar®, men spar av den meto-
den gar inte att se i den efterfoljande analysen. I
analysen ar det heller inte mgjligt att folja nagon
annan systematisk metod med stod av vilken de
olika angivna perspektiven analyseras.

I Rapporten anges att det inte gors nagra
ansprak pa fullstindighet.*® Min spontana re-
aktion dr anda att ifrdgasatta varfor en rapport
som syftar till att analysera huruvida ramvat-
tendirektivets malbestimmelser kan anses vara
genomforda pa ett funktionellt sitt (oavsett
vad uttrycket relaterar till) inte dgnar mer upp-
marksamhet at centrala genomforandefragor.
Analyser som i princip saknas handlar t.ex. om
Sveriges implementering av forsamringsforbu-
det, myndigheters ansvar for att miljokvalitets-
krav foljs, regleringen av ramvattendirektivets

atgardsprogram samt andra fragor som hanger

» 1mal 6/60 Humblet uttalade domstolen att: “Domstolen
kan emellertid inte ndja sig med den bokstavliga tolk-
ningen, och den anser det nodvandigt att kontrollera
om denna tolkning bekréftas av andra kriterier, sarskilt
betraffande de hoga fordragsslutande parternas gemen-
samma vilja och lagens syfte.” Den uppfattning som ut-
trycks av EU-domstolen ar att det inte ar tillrackligt med
en ren textanalys, en rent lingvistisk tolkning, utan att
det maste till ndgot mer. Vid en funktionell tolkning ut-
gar man fran att bestimmelserna ar avsedda att fylla en
nyttig och effektiv funktion inom ramen for det gemen-
skapsriittsliga (alltsd inte det nationella) systemet (Bernitz
2006, s. 66). Det innebér att normen sétts in i det system
som, enligt EU-domstolens uppfattning, bildar EU och
EU-rdtten. Med andra ord finns en forestallning om att
ett system existerar och att tolkningen av en norm maste
anpassas till detta; normen maste ges den nodvéndiga
effekt som foljer av det system som normen existerar i.
Se dven Bengoetxea (1993).
% Gjord avgransning lyder (Froberg och Bjillas, a.a.,
s. 16) [understrykning i original]:

"Det ar bara i de delar som de ovan angivna direktivs-

bestimmelserna ber6r miljomalen eller méjligheterna

att gora avvagningar som de kommer att behandlas i

denna Rapport.

(..r)

Denna Rapport syftar inte till att ge ndgon overblick

av ramdirektivets struktur eller innehall, eller dess

fullstaindiga genomforande i svensk ratt.”
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samman med i vad man befintlig svensk ratt
forsvarar direktivets genomférande (med avse-
ende pa direktivets miljomal) och mdjligheten
till (kravet pa) direktivskonform lagtolkning
i de fall det rattsliga inforlivandet brister samt
vilket utrymme svensk lagstiftning medger for
detta. Avsaknaden av analys av namnda fragor
ar emellertid en foljd av det angreppssatt som
valts i Rapporten samt, inte minst, av de initiala
slutsatser som dras betrdffande krav pa direkti-

vets genomforande.

2.2. Rapportens slutsatser

Rapporten har utmynnat i ett antal slutsatser.
Dessa handlar dels om de krav som direktiven
staller pa medlemsstaterna, dels om den svenska
implementeringen av direktiven. I en del slutsat-
ser instimmer jag med forfattarna, i andra haller
jag med om slutsatsen men inte om grunderna
eller argumenten for den och i ytterligare andra

slutsatser ar jag oenig.! Jag kommer nedan att

31 Som exempel pa slutsats dér jag instammer med Fro-
berg/Bjallas kan namnas att miljomalen bor operationa-
liseras inom ramen for ett atgardsprogram, d.v.s. brytas
ned till konkreta krav for olika verksamheter och att det
dar detta som direktiven kréaver (Froberg och Bjallas, a.a.,
s. 8). Emellertid &r jag inte sdaker pa att jag haller med
vid en ndarmare granskning av vad slutsatsen verkar
innebadra. Operationaliseringen menar de bor ga ut pa
att omvandla miljomal/miljokvalitetsnormer for ekolo-
gisk status till konkreta atgarder for att dessa ska kunna
tillampas pa en enskild verksamhet, nagot som skulle
kunna goras inom ramen for ett atgardsprogram, men
svarligen inom ramen f&r en tillstdndsprovning eller vid
tillsyn av en enskild verksamhet. De menar vidare att
atgardsprogrammens funktion i detta avseende klargors
i prop. 2009/10:184 men att detta borde utvecklas tydli-
gare i lagstiftningen samt att det i atgardsprogrammen
ocks3, till skillnad fran vad som galler vid prévning av en
enskild verksamhet, finns méjligheter att gora politiska
stallningstaganden, beakta andra politiska mal och se
till att grundldggande rattsprinciper iakttas (Froberg och
Bjallas, a.a., s. 39). Atgardsprogrammens betydelse i detta
avseende hanterades i SOU 2005:113 dér utredaren kom
fram till en liknande slutsats, namligen att atgardspro-
gram bor vara direkt bindande for enskilda samt myn-
digheter och kommuner och innehalla sadana foreskrif-
ter om forsiktighetsmatt, precisa atgarder och utslapps-
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diskutera vissa av Rapportens analyser/slutsat-
ser for att exemplifiera den kritik jag riktat mot
Rapporten, ovan, med avseende pa perspektiv

och metod. De omraden jag valt ut for diskussion

minskningar som behdvs for att miljokvalitetsnormen ska
kunna uppfyllas och bibehallas (SOU 2005:113, s. 135 ff).
Froberg/Bjallas hanvisar till utredningen i samband med
ett konstaterande av att det i forarbetena diskuteras ut-
forligt i vad man atgardsprogrammen enligt ramdirekti-
vet ska vara bindande fér myndigheter och de enskilda
som omfattas av dem (Froberg och Bjdllas, a.4., noterna
37 och 142). Atgardsprogramutredningens slutsatser
namns eller kommenteras emellertid i princip inte alls.
Antagligen ar det heller inte bindande foreskrifter mot
enskilda som Froberg/Bjllas ser som l16sningen eftersom
de i samband med att de diskuterar huruvida atgards-
programmen ska vara méjliga att 6verprova kommer till
slutsatsen att “[e]ftersom miljomalen om ekologisk status
enligt var uppfattning inte ska ha ndgon direkt koppling
till provningen enligt 2 kapitlet miljobalken kan det fora
val langt att havda att det vid beslutande om dessa mal
skulle kravas majlighet till dverprévning av beslut om
miljémal. Aven av detta skil finns det dock behov av att
tydliggora att miljomalen for ekologisk status inte ska
tillimpas i enskilda drenden.” Har saknar jag en narmare
forklaring av vad de egentligen menar med ”operationa-
lisering” och vad det skulle innebéra att stalla konkreta
krav for olika verksamheter nar det samtidigt inte finns
ett behov av 6verprévning eftersom miljomalen inte ska
tillampas i enskilda drenden. Intressant i sammanhanget
ar att det i prop. 2009/10:184 konstaterades att traditio-
nell miljoreglering innebéar handlingsregler som riktas
direkt mot miljostorande kéllor medan miljokvalitets-
normer utgar fran resultatet fér miljon, dock utan att i
sig ange nagra handlingsregler. Harefter konstateras att
de tva synsatten ska tillimpas parallellt och ar tankta att
komplettera varandra. Den 16sning som presenterades
i SOU 2005:113 menade regeringen skulle leda till en
sammanblandning av synsatten och darmed ocksa en
otydligare roll- och ansvarsférdelning; systemet skulle
riskera att uppfattas som otydligt och problematiskt att
tillimpa (Prop. 2009/10:184, s. 36). Regeringen foljde dar-
med istéllet Miljobalkskommitténs (i vilken Bjallas var
ordforande) forslag (SOU 2005:059) i vilket man avvisade
atgardsprogram som var bindande for enskilda. For att
forsta vad Froberg/Bjéllas verkligen menar med sin slut-
sats, att miljomalen bor brytas ned till konkreta krav for
olika verksamheter, hade det behovts en narmare redo-
visning av hur de ser pa operationaliseringsprocessen
och harvid forhélla sig till bl.a. Gipperth (1999) [detta ar-
bete ndmns forvisso], Westerlund (2003) s. 34 ff. och 57 1.
samt (2009) 2 § och Michanek (2003), s. 21 ff. och s. 98 1.
samt hur dessa arbeten forhaller sig till de tvd namnda
utredningarna.

67

ar enligt min mening grundlaggande eftersom de
har konsekvenser for vilka implementeringskrav
som kan anses folja av direktivet och foljaktligen
for vilka ytterligare fragestallningar som kan an-
ses relevanta. Slutsatserna jag avser att diskutera
galler medlemsstaternas skyldighet att uppna en
god miljostatus enligt ramvattendirektivets arti-
kel 4 samt begreppet ‘miljokvalitetsnorm’. Dessa
fragor anser jag vara grundldggande eftersom
slutsatserna som dras far stora konsekvenser for
vilka implementeringskrav som kan anses folja
av direktivet och darmed for vilka ytterligare
fragestallningar som kan anses relevanta.

For att det ska vara mojligt att utldsa vad
som i ramvattendirektivet avses med 'god miljo-
status’ och ‘miljokvalitetsnormer” dr det nod-
vandigt att forst analysera vilka skyldigheter for
medlemsstaterna som foljer av direktivet. Darfor
forst nagra korta ord om tolkning av EU-ratt.3?
Ur domstolens praxis kan sarskilt tre tolknings-
metoder urskiljas;® linguvistisk tolkning, det vill
sdga texttrogen tolkning utifran bestimmelsens
ordalydelse, systematisk tolkning, det vill siga
tolkning mot bakgrund av logiken i bestimmel-
sens utformning, bestaimmelsens systematiska

placering i rattsakten och de anvanda begreppen

% Det ar forvisso nédvandigt for varje medlemsstat att
tolka vilka krav som stalls i varje direktiv for att kunna
implementera det, men det ar samtidigt viktigt att ha i
atanke att det 4r EU-domstolen som har exklusiv kom-
petens att tolka gemenskapsratten; den har, jamte forsta-
instansratten, uppgiften att sakerstalla att lag och ratt
foljs vid tolkning och tillimpning av férdraget (artiklarna
267 och 274 FEUF). EU-domstolen har exklusivt ansvar
att ge auktoritativa tolkningar av EU-ratten medan na-
tionella domstolar har monopol pa att slita tvister. For en
utforlig redogorelse av ansvarsfordelningen mellan na-
tionella domstolar och EU-domstolen (se t.ex. Chalmers
et al. 2011, s. 143 ff. Se dven mal 26/62, Van Gend en Loos.).
Nar det handlar om att tolka direktiv dr det darfor lamp-
ligt att anvianda en tolkningsmetod som kan forankras i
den EU-réttsliga traditionen.

% For en utforligare redogorelse av EU-domstolens
tolkningsmetoder se t.ex. Bengoetxea, a.a.; Due (1999);
Bernitz, a.a. och Hedemann-Robinson (2007).
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samt funktionell eller teleologisk tolkning.>* Det se-
nare innebadr att tolkningen gors mot bakgrund
av bestimmelsens grundldggande syften, funk-
tion eller effekter inom det gemenskapsrattsliga
regelverket. Forsta steget ar lingvistisk tolkning
men om det finns viktiga nyansskillnader mellan
de olika sprakversionerna maste den bokstavliga
tolkningen kompletteras med andra tolknings-
metoder.® Dartill kommer att gemenskapsratten
ska tolkas autonomt i forhallande till medlems-
staternas nationella rattsordningar.’ Inneborden
av det dr, att &ven om ett visst begrepp anvands i
ett direktiv pa svenska sa ar det inte sakert att det
har samma innebdrd som motsvarande svenska
begrepp i svensk nationell riatt. EU-domstolen
betraktar EU-rdatten som ett sammanhangande
normsystem dar nytillkomna texter forutsatts
bygga pa det redan etablerade regelverket och

passa in i detta.¥”

3. Medlemsstaternas forpliktelser

Rapportens inledande analys av direktivet in-
riktar sig pa hur “bindande” direktivet dr. Detta
gors genom att analysera huruvida direktivets
stadgande om att medlemsstaterna ska uppna
en god ekologisk status (ett mal som innefat-

tas i begreppet god ytvattenstatus) innebar en

% Se not 29.

% Se mal T-374/04 Tyskland mot Kommissionen, punkter-
na 96, 97 och 100 samt forenade malen C-6/90 och C-9/90
Francovich och Bonifaci.

% T maélet CILFIT framholl domstolen att de olika sprak-
versionerna alla dr lika autentiska och att tolkningen av
en gemenskapsrattslig bestimmelse innefattar en jam-
forelse mellan sprakversionerna men ocksa att gemen-
skapsrétten anvander en egen terminologi och att juri-
diska begrepp inte nédvandigtvis har samma betydelse
inom gemenskapsrétten som i en nationell rattsordning
(Mal 283/81 CILFIT punkterna 18 och 19). Om utveck-
lingen av konceptet (att gemenskapsrétten ar autonom) i
réattspraxis m.m., se Barents, R. (2004), s. 240 ff.

% Négot som lett till att jurister fran medlemsstater med
common law-system kritiserat domstolen for att inte i till-
racklig utstrackning ratta sig efter texten som den ska
tolka (Due, a.a., s. 76).
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s.k. anstrangningsforpliktelse eller resultatfor-
pliktelse. I Rapporten kommer Froberg/Bjallas
fram till att ramvattendirektivet innebar en s.k.
anstrangningsforpliktelse som forpliktigar med-
lemsstaterna att anta och genomfora sadana at-
gardsprogram som utifran objektiva grunder ar
tillrackliga for att nd de mal som medlemsstaten
har satt upp for vattenforekomsterna.® Eftersom
slutsatsen i denna fraga ligger till grund for hela
den fortsatta analysen av medlemslandernas for-
pliktelser ar det viktigt att belysa saval analys-

metod som slutsatser i denna del.

3.1. Analysmetoden som ger result’ eller
‘effort’

I Rapporten analyseras Artikel 4 utifran huru-
vida medlemsstaterna har en skyldighet att upp-
na miljomalen for ekologisk status (benamns
som resultatforpliktelse) eller om medlemssta-
ten endast har en skyldighet att anta atgards-
program som pa objektiva grunder sakerstaller
att miljomalet for god ekologisk status uppfylls
inom den angivna tidsfristen (bendmns som
anstrangningsforpliktelse). Referensen till ana-
lysmetoden “resultat eller anstrangning” anges

enligt foljande:

”Se konferens pa Handelshogskolan pa
Goteborgs universitet den 13 april 2011 "Le-
gal Issues in relation to the Implementation
of the Water Framework Directive’. Se vi-
dare pa havsmiljoinstitutets hemsida http://
www.havsmiljoinstitutet.se/seminarier/vat-

tendirektivet/”

% Ett alternativ som Froberg/Bjallas for fram &r att det
ar en anstrangningsforpliktelse fram till ar 2027 eftersom
medlemsstaterna sjdlva bestimmer om de ytterligare ska
skjuta pa malen eller inte fram till dess och kan hanvi-
sa till teknisk orimlighet eller att det anses ekonomiskt
oskaligt. De menar da att miljomalen forst efter ar 2027
far funktionen av resultatforpliktelse eftersom medlems-
staternas mojligheter att skjuta pa malen dé& begransats
vasentligt.
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Vid ett besok pa hemsidan kan det konstateras

att foljande anges om dmnet ifraga:

“Jasper van Kempen, doktorand fran Juri-
diska fakulteten i Utrecht, visade pa skill-
nader mellan direktivets krav pa resultat
(obligation of result) och krav pa att gora
sitt basta (obligation of best result). Han me-
nade att stora delar av direktivets artikel 4
utgjordes av en skyldighet att astadkomma

ett visst miljoresultat.”

Referensen hanvisar alltsa till en beskrivning pa
en hemsida fran en konferens och inte till den
artikel av van Kempen som finns publicerad.® I
artikeln har emellertid van Kempen utvecklat en
analysmetod for att avgora huruvida det hand-
lar om best effort eller result; en analysmetod som
Froberg/Bjdllas varken namner eller anvander

i Rapporten.** Medan van Kempen tar sin ut-

% van Kempen (2012). Han menar att skillnaden mel-
lan de bada typerna av krav ligger i vilka ursakter en
medlemsstat med framgang kan presentera i en stim-
ning infér EU-domstolen, om den inte skulle na direk-
tivsbestaimmelsens mal. Om det &r en result-skyldighet
sa maste medlemsstaterna gora allt som ar méjligt for
att nd resultatet, om det dr en best effort-skyldighet sa
maste medlemsstaterna vidta alla rimliga atgarder. van
Kempen pédpekar att domstolen i sin tolkning av direk-
tiven forsta hand utgar fran ordalydelsen och darefter
gor en systematisk tolkning. I denna systematiska tolk-
ning menar van Kempen att det avgdrande ar narvaron
av vissa element i eller i narheten av bestimmelsen som
ska tolkas.
40 Baserat pa en analys av domstolens tolkningar i ett
antal mal, utvecklar van Kempen en kvalificeringsmetod
enligt vilken man, &tminstone grovt, ska kunna sarskilja
huruvida en viss skyldighet i ett direktiv (van Kempen
understryker att det inte ar mdojligt att klassificera ett di-
rektiv som helhet) dr en best effort-skyldighet eller en
result-skyldighet. Kvalificeringsmetoden bestar av ett
antal steg:
1. Identifiera skyldigheten som ska kvalificeras.
2. Bestim malet som skyldigheten syftar till att uppna.
3. Avgor huruvida detta mal ar formulerat klart och tyd-
ligt pa ett satt som indikerar att detaljerade och precisa
resultat maste nas.

A. Om sa dr fallet sa dr det ett tecken pa att det ar ett

resultat som avses.
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gangspunkt i EU-domstolens praxis och de tolk-
ningsprinciper som kan utldsas harur saknar jag
i Rapporten en EU-réttslig argumentation. For-
visso anger Froberg/Bjéllas vilka argument de lu-
tar sig mot, men argumentationen relaterar inte
till hur EU-domstolen har forhallit sig i liknande
fragor.

van Kempen drar i sin artikel slutsatser om
ett antal av ramvattendirektivets forpliktelser.
Bland annat att saval malet om god kemisk sta-
tus som madlet om god ekologisk status faktiskt

handlar om result:*

“There are no hints that the obligation
should be one of best efforts. Therefore, it
can be concluded that this obligation is in-

deed one of results.”4

Dartill framgar det tydligt av van Kempens ar-
tikel att det i sammanhanget inte handlar om
krav pa implementering utan om myntets andra
sida; bristande genomforande. Det van Kempen
anvander till stod for sin analys ar en teori som
sorterar in direktiv efter vad som godtas som

ursikter for bristande implementering. Av van

B. Om sa inte éar fallet s ar det ett tecken pa att det

handlar om best effort.
4. Avgor om det finns ett visst datum innan vilket malet
ska uppnas.

A.Om sd inte ar fallet sa ar det tecken pé att det hand-

lar om best effort.

B. Om s4 ar fallet sa talar det inte i ndgon riktning.
5. Avgor om skyldigheten f6ljs av ett antal undantag vil-
ka ursdktar att en medlemsstat inte nar resultatet.

A. Om sa ar fallet dr det ett tecken pd att det handlar

om resultat.

B. Om sd inte &r fallet sa talar det inte i ndgon riktning.
6. Pa basis av ovanstadende tecken, avgor om det handlar
om resultat eller best effort.
4 van Kempen analyserar inte hela artikel 9 utan en-
dast forpliktelserna att vidta atgéarder for att uppna god
kemisk status, god ekologisk status samt motverka varje
eventuell betydande tendens till 6kning av koncentratio-
nen av alla fororeningar som orsakas av mansklig verk-
samhet for att gradvis minska fororeningen av grund-
vattnet.
42 van Kempen, a.a., s. 15 och 17.
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Kempens artikel framgar ocksa att betydelsen
av best effort i teorins mening ar att medlems-
staterna maste vidta alla mojliga atgarder for att
na resultatet (det som utesluts ar alltsa omajliga
atgdarder). Medlemsstaterna maste gora allt som
star i deras makt sa linge det inte &r oskaligt. I
Rapporten antyds emellertid att best effort skulle
vara en mindre langtgdende forpliktelse [min

kursivering];

”... frdgan om medlemsstaterna har en skyl-
dighet att uppna miljomalen for ekologisk
status (resultatforpliktelse) eller om med-
lemsstaten endast har en skyldighet att anta
atgardsprogram som pa objektiva grunder
sakerstéller att miljomalet for god ekologisk
status uppfylls inom den angivna tidsfristen

(anstrangningsforpliktelse).”#

van Kempens slutsatser namns inte.

Vidare konstaterar Froberg/Bjdllas att det
inte finns ndgon narmare praxis fran EU-dom-
stolen avseende denna fraga.* Pastaendet dr sant
satillvida att domstolen inte uttalat sig om huru-
vida artikel 4, eller mer specifikt, ‘god ekologisk
status’, ar en resultats- eller anstrangningsfor-
pliktelse. Jag menar dock att det inte ar troligt
att det inom en relativt ndra framtid kommer
att goras ett uttalande som besvarar den fragan.
Detta eftersom domstolen inte har anledning att
svara direkt pa denna fraga forran en medlems-
stat efter implementeringstidens utgang inte har
natt det foreskrivna resultatet och kommissionen
darfor dragit landet infor domstolen. I ett fall da
en medlemsstat inte uppnatt miljomalet om god
ekologisk status skulle domstolen antagligen in-
leda med att se till de specifika skyldigheter som
avilar medlemsstaterna enligt aktuell artikel i
fordraget; detta i ljuset av deras tolkningsutrym-

me avseende forpliktelsen ifrdga. I samman-

4 Froberg och Bjallas, a.a., s. 24.
4 Froberg och Bjallas, a.a., s. 25.

70

hanget skulle antagligen diskuteras huruvida
de specifika skyldigheterna ar tydliga och klara,
huruvida de skapar réttigheter eller skyldighe-
ter for enskilda eller inte, huruvida de inforlivats
rattsligt och slutligen, for det fall resultatet inte
natts, skulle domstolen antagligen ta stallning till
huruvida det bristande uppfyllandet pa nagot
satt varit ursaktligt. Forst i det sista ledet skulle
det alltsa kunna bli relevant for domstolen att i
nagon man besvara aktuell fraga.

I Rapporten beskrivs bestimmelserna i arti-
kel 4 som de sannolikt mest svartolkade i direk-
tivet.*® Att en bestimmelse &r svartolkad innebar
att grunden for den forespradkade tolkningen
maste forklaras utforligt och i den man ansprak
gors pa objektivitet maste tolkningen relatera till
andra forfattare som tolkat samma bestimmel-
se. Det har skrivits mycket om just ramvatten-
direktivets artikel 4% men i Rapporten dr hanvis-
ningarna fa. Analysen utgar fran artikel 4.1 (som
anger direktivets miljomal) last tillsammans med
artikel 11 (som handlar om atgardsprogram och
vad dessa ska innehalla) vilka konstateras inne-
bara att karaktaren pa miljomalet "god ekologisk
status’ beror av en beddmning utifran ett antal
kriterier baserade pa antaganden om vad som ar
en god status. Det konstateras vidare att miljo-
malets exakta innehall ges av denna bedomning.
Detta, att miljomalets karaktar beror av en be-
domning talar, enligt Froberg/Bjallas, for att det

handlar om en anstrangningsforpliktelse (best

effort).”

% Froberg och Bjallas, a.a., s. 24.

4 Se t.ex. Keessen et al., (2010), s. 197-221. Se aven
Dohmen a.a., s. 197; Kramer a.a.; Ekelund-Entson och
Gipperth a.a.; Jans och Vedder a.a. samt van Kempen a.a.
¥ Froberg och Bjallas a.a., s. 25 ff. Kramer kommer fram
till en liknande slutsats &ven om han inte anvander termi-
nologin best effort respektive result utan diskuterar huru-
vida det handlar om mal eller malsattning. Kramer menar
att det inte framgar uttryckligen av direktivet huruvida
god ytvattenstatus ar ett mal som medlemsstaterna maste
uppna eller om det ska vara en malsattning. Kramer byg-
ger sin argumentation pa att direktivet (art 4.1.a.ii) anger
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Froberg/Bjdllas anger i sammanhanget att
det framsta argumentet mot den egna tolkningen
ar de i direktivet angivna méjligheterna till un-
dantag samt mojligheten att forlanga tidsfristen
(artiklarna 4.6 och 4.7) eftersom dessa bestam-
melser tillsammans kan sdgas utgora bevis for
att miljomalen som huvudregel ska uppnas. Un-
dantagen och mdjligheten till forlangd tidsfrist
har alltsd, enligt Froberg/Bjallas, anvants som
argument for att det handlar om en resultatfor-
pliktelse.*® Nagon hanvisning till vem eller vilka
som hdvdar detta gors emellertid inte i Rap-
porten. Det kan i sammanhanget noteras att ut-
gangspunkten i propositionen 2009/10:184 ar just
att direktivets mal dr bindande; en utgangspunkt
som grundar sig bland annat pa just forekomsten
av undantag.* Detta ndmns inte i Rapporten.
Dartill kommer att det av fordragets ordalydelse
foljer att det bindande elementet ifrdga om di-

rektiv handlar om resultatet.”® Ett pastaende om

att god ytvattenstatus ska vara nadd senast 2015 men ar-
tikel 4.4. medger att detta i vissa fall skjuts upp med 12 ar
(till 2027). Storbritannien och Nederldnderna har, enligt
Kramer, signalerat att det ar for dyrt att na god status
redan ar 2015 och anvant sig av férlangningsmojligheten
till 2027. Dock, papekar Kramer, anger inte direktivet vad
som hander om man inte har natt en god status ar 2027.
Denna vaghet, menar han, minskar direktivets relevans
(Kramer; a.a., s. 256). Jag kan emellertid inte se ndgot an-
markningsvarti att direktivet inte anger vad som hander
om ‘god status’ inte uppnatts senast 2027. Om direktivets
krav inte implementerats inom utsatts tid innebar det att
medlemslandet troligen gjort sig skyldigt till bristande
implementering — sa dr fallet d&ven utan att det anges ut-
tryckliga foljder i direktivet.

48 Froberg och Bjdllas a.a., s. 25.

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

%0 Enligt fordraget om Europeiska Unionens funktions-
sitt (FEUF) ar direktiv bindande med avseende pa det
resultat som ska uppnas dven om form och tillvagagangs-
satt for genomforandet ska 6verldtas at de nationella
myndigheterna att bestimma (FEUF, artikel 288 (3)). Di-
rektiv kan darmed beskrivas som “indirekt lagstiftning’
som ska implementeras i medlemsstaternas nationella
rattsordningar (Schiitze (2012), s. 323). Vanligen formu-
leras skyldigheterna i direktiven som instruktioner till
medlemsstaterna; staterna ska kanske forbjuda nagot,
eller vidta atgarder for att uppnd nagot. Se t.ex. Europa-
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att ett direktiv syftar till nagot annat an att na ett
visst resultat bor darmed motiveras mycket ut-
forligt, sarskilt mot bakgrund av att EU-domsto-
len ar mycket motvilligt installd till att acceptera
medlemsstaternas ursékter for att inte folja sina

unionsrattsliga forpliktelser.>!

3.2. Att analysera viljan bakom en rattsakt
fran unionen
Froberg/Bjallas lyfter i sammanhanget fram att
det handlar om ett ramdirektiv och att det inte
funnits nagon avsikt att i detalj reglera respektive
medlemsstats vattenforvaltning. Att direktivet
bendmns ramdirektiv menar jag saknar betydel-
se for detaljnivan i avsiktsfragan; benamningen
ramdirektiv syftar till att markera ett helhets-
grepp om vattenfragorna.*

Nar det galler avsikten bakom ett direktiv

har domstolen forvisso uttalat att det i tolkning-

parlamentets och radets direktiv 2006/66/EG om batterier
och ackumulatorer (artikel 4) som stadgar att medlems-
staterna [ska] forbjuda utslappande pa marknaden av
alla batterier och ackumulatorer som innehaller mer an
0,0005 % kvicksilver per viktenhet, oavsett om de ingar i
apparater eller inte.

51 Tans och Vedder, a.a., s. 142.

52 Ge t.ex. WFD, skilen (15-19, 23 och 25), dér det bl.a.
framgar att vattenforsorjningen &r en tjanst i allméanhe-
tens intresse och att det ar nédvandigt att ytterligare in-
tegrera skyddet och den héllbara férvaltningen av vatten-
resurserna med andra av gemenskapens politikomraden,
exempelvis energi, transport, jordbruk, fiskeri, regional
politik och turism, att gemenskapens vattenpolitik kra-
ver en klar och tydlig, effektiv och enhetlig réttslig ram,
att detta direktiv bor tillhandahalla en sddan ram och
samordna och integrera och, pa langre sikt, ytterligare
utveckla de allménna principerna och strukturerna for
skydd och hallbar anvandning av vattenresurserna i ge-
menskapen i enlighet med subsidiaritetsprincipen samt
att detta direktiv syftar till att bevara och forbattra vatten-
miljon i gemenskapen. Vidare framgar det att gemen-
samma principer behovs for att samordna medlemssta-
ternas insatser for att forbattra skyddet av gemenskapens
vattenresurser, att gemensamma definitioner av vatten-
statusen vad géller kvalitet och kvantitet bor faststallas,
att miljomal bor stallas upp for att sékerstélla att en god
yt- och grundvattenstatus uppnas i hela gemenskapen
och for att forhindra forsamring av vattnets status pa ge-
menskapsniva.
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en ibland maste till en subjektiv metod for att
utrona the common intention of the high contracting
parties, parternas vilja.>® Ett satt att gora detta ar
att vanda sig till de forarbeten som finns,>* goéra
en s.k. historisk tolkning eller att studera direk-
tivens ingresser eller preamblar. Oftast innebar
domstolens tolkning i detta avseende att den
analyserar bestimmelsen i sin kontext och base-
rar sin argumentation pa bestimmelsen s som
dess syfte uttrycks i preambeln eller i den for-
dragsartikel som gett kompetensen att anta ratts-
akten ifraga.”® Fragan ar var och hur avsikten,
att inte i detalj reglera respektive medlemsstats
vattenforvaltning, kan utldsas. Saval “var” (t.ex.
i preambeln eller i sjdlva fordragstexten) som
“hur” en avsikt uttryckts har betydelse for vilken
vikt som ska tillméatas avsikten vid tolkningen
av direktivets bestammelser, sarskilt i relation
till andra tolkningsdata. Jag kan inte utlasa ur
Rapporten vad Froberg/Bjéllas lagger till grund
for sin uttolkning av avsikten utover det ovan
namnda; att ramvattendirektivet benamns just

”ramdirektiv”.

3.3. Direktivets mal dr bindande for
medlemsstaterna

Relevant i implementeringssituationen (det ar
dar Sverige ar nu; vi har annu inte hamnat i en
situation dar bristande implementering maste
forklaras) ar att, utifran ordalydelsen och direkti-
vets syfte, analysera vilka forpliktelser som foljer
for medlemsstaterna. Utfallet av den analysen
ar inte bindr (antingen/eller) utan det handlar
snarare om vilket tolkningsutrymme en med-
lemsstat har. Nar ett direktiv anger vissa krav pa
miljokvalitet, maste dessa krav inforlivas i natio-
nell lagstiftning. De tydligaste kraven ar kvan-

tifierbara krav som anger vissa granser och inte

33 Se t.ex. Oberg (2000) s. 493.
5% Om detta, se t.ex. Oberg (2000).
% Due, a.a., s. 77.
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lamnar nagot storre utrymme for avvikelser.>
En storre flexibilitet medges for medlemsstater-
na nar gransvarden inte anges direkt i direktivet
utan det overlats till medlemsstaterna att satta
standarden.” Fragan ar om den flexibiliteten
galler sjdlva sattandet av normen (det rittsliga
inforlivandet) eller i vad man en medlemsstat
sedan nar den i nationell ratt satta normen (det
faktiska genomforandet). I mal C-365/97, kom-
missionen mot Italien, uttalade domstolen att &ven
om en bestimmelse om att sikerstalla ett visst
resultat inte anger det konkreta innehallet i at-
garderna som ska vidtas, sa binder den inte desto
mindre medlemsstaten vid den malsattning som
ska uppnas samtidigt som den ger medlemssta-
terna ett utrymme for skénsmassig bedomning
vid bestdimningen av huruvida sddana atgarder
ar nodvandiga eller inte.”® Det som &r relevant
att identifiera ar alltsa tolkningsutrymmet i varje
forpliktelse.

I mal C-32/05 uttalade domstolen sig om
ramvattendirektivets artikel 4 last tillsammans
med artikel 2.” Domstolen konstaterade i malet
att medlemsstaterna genom ramvattendirektivet
alaggs detaljerade skyldigheter som ska genom-
foras inom de frister som angetts for att fore-
bygga en forsamring av status hos alla yt- och
grundvattenforekomster; detta kan enligt dom-
stolen bland annat utldsas ur artikel 2, jamford
med artikel 4.9 Darutover konstaterade domsto-
len att betraffande vatten som anvands for uttag

av dricksvatten sa finns ytterligare foreskrifter

% Boeve och van den Broek (2012), s. 75f.

57 Boeve och van den Broek, a.a. s. 75f.

% Mal C-365/97, Kommissionen mot Italien, punkterna 66
och 67.

% Malet handlade om att kommissionen menade att
Luxemburg underlatit att uppfylla sina skyldigheter en-
ligt ramvattendirektivet genom att inte anta nédvandiga
lagar och andra forfattningar for att uppfylla kraven i
direktivet och i vart fall genom att inte underratta kom-
missionen om dessa lagar och andra forfattningar.

60 Mal C-32/05 Kommissionen mot Luxemburg punkten
63.
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i direktivets artikel 7 samt att medlemsstaterna
enligt artikel 7.2. betraffande dricksvattenfore-
komster med visst uttag ska se till att uppfylla
malen i artikel 4 i enlighet med direktivets krav
for ytvattenforekomster, inklusive de kvali-
tetsnormer som faststélls pa gemenskapsniva
(d.v.s. det som vanligen kommit att bendm-
nas miljokvalitetsnormer) och dessutom se till
att det resulterande vattnet uppfyller kraven i
dricksvattendirektivet.®! Domstolen menade att
ramvattendirektivets artikel 7.2 darmed alagger
medlemsstaterna skyldigheter betrdffande det
resultat som ska uppnas (bland annat att med-
lemsstaternas vattenforekomster ska uppfylla
de specifika milen i artikel 4) och att dessa skyl-
digheter hade formulerats klart och otvetydigt.®?
Generaladvokaten Eleanor Sharpston gick dven
steget langre i sitt yttrande i malet d& hon me-
nade att medlemsstaterna i enlighet med artikel
2iforening med artikel 4, laggs precisa skyldig-
heter som ska uppfyllas inom en viss tidsfrist och
som ocksé kan skapa rittigheter f6r enskilda.®®
Malet handlade forvisso om implementering av
ramvattendirektivets regler rérande dricksvat-
tenkvalitet som huvudsakligen regleras genom
dricksvattendirektivet. Det kan darmed héavdas
att domstolens uttalanden i malet inte har ba-
righet pa direktivets ekologiska kvalitetskrav.
Emellertid anger ramvattendirektivets artikel
7.2. (som refereras till i domen) att medlems-
staternas dricksvattenforekomster ska uppfylla
malen i artikel 4 i enlighet med direktivets krav
for ytvattenforekomster. Det torde innebéra att
aven ovriga krav i artikel 4 ar relevanta (aven om
de ekologiska normerna inte nédvandigtvis har
betydelse for vattenforekomstens anvandning

som dricksvatten) for vattentakten som vatten-

61 Radets direktiv 80/778/EEG av den 15 juli 1980 om kva-
liteten pa vatten avsett att anvandas som dricksvatten.

62 Mal C-32/05 Kommissionen mot Luxemburg punkten 75.
6 Generaladvokaten Eleanor Sharpstons f6rslag till av-
gorande, foredraget den 18 maj 2006, punkten 75.
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forekomst. Vidare refererar domstolen i malet
C-43/10, med hanvisning till C-32/05, till miljo-
malen i artikel 4 som vattenkvalitetsnormer som
ska vara uppfyllda vid ett visst datum.®* Domsto-
len kopplar i samma mal samman forvaltnings-
planen med en skyldighet for medlemsstater att
vidta relevanta atgarder for att na miljomalen.®
Aven i C-43/10 var generaladvokaten tydlig med
att miljomalen i ramvattendirektivets artikel 4 ska
uppnas.

Mot bakgrund av att C-32/05 fraimst hand-
lade om krav pa dricksvattenforekomster ar det
alltsa osdkert huruvida domstolens uttalanden
om att de skyldigheter som foljer av direktivet ar
klara och otvetydiga dven omfattar de ekologiska
malen i artikel 4. Dock finns det ett tamligen stort
utrymme for diskussion kring detta och det dr en
diskussion som borde ha lyfts i Rapporten istél-
let for att endast konstatera att det inte finns na-
gon narmare praxis fran EU-domstolen avseende
fragan huruvida direktivets artikel 4 4r bindande
som anstrangningsforpliktelse eller resultatfor-
pliktelse.®” Malen enligt artikel 4 ska uppnas vid
genomforande av de atgardsprogram som med-
lemsstaterna ar skyldiga att anta enligt artikel 11.
Det innebar att medlemsstaterna ar begransade
i relation till FEUF:s artikel 288 (3) enligt vilken
direktiv ar bindande med avseende pa det resul-
tat som ska uppnas dven om form och tillvaga-
gangssatt for genomforandet ska overlatas at de
nationella myndigheterna att bestamma. Nar det
gdller malen i artikel 4 d4r medlemsstaterna inte
helt fria att vilja form och tillvagagangssatt; de
ska gora det genom atgardsprogrammen.

Atgirdsprogrammen skulle enligt ramvat-
tendirektivets artikel 11 (7) inrdttas senast den

22 december ar 2009 och alla atgarder skulle vara

64 C-43/10 Kommissionen mot Grekland punkten 46.

65 C-43/10 Kommissionen mot Grekland punkten 52.

% Forslaget i mal C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitolo-
akarnanias m.fl. punkten 59.

7 Froberg och Bjillas, a.a., s. 25
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operationella senast den 22 december 2012.%8
Skyldigheten att foresla atgarder torde alltsa upp-
komma senast i och med att atgardsprogrammen
inrattades 2009 och atgarderna maste vara opera-
tionella senast den 22 december 2012.%° Emeller-
tid var medlemsstaterna, enligt fast rattspraxis,
tvungna att dven dessforinnan avhalla sig fran
att vidta atgarder som allvarligt dventyrar det i
direktivet foreskrivna resultatet.”” Skyldigheten
att avhalla sig fran att vidta vissa atgarder galler
for alla nationella myndigheter, och ska forstas
sd, att den avser alla atgdrder, allmanna eller spe-
cifika, som kan leda till ett sadant 4ventyrande.”
I praktiken betyder det att medlemsstaterna varit
forbjudna att vidta atgarder som kan innebara en
forsamring frdn det att direktivet tritt ikraft, oav-
sett nar implementeringstiden t.ex. betraffande

forsamringsforbudet gar ut.”? En sadan slutsats

% Se dock mél C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitolo-
akarnanias m.fl. dar domstolen slog fast att artiklarna 13.6
och 24.1 WFD ska tolkas sa att de innebar att tidsgransen
for att offentliggora forvaltningsplaner for avrinnings-
distrikt faststalls till den 22 december 2009 och att fristen
for att inforliva direktivet, bland annat artiklarna 3-6, 9,
13 och 15, faststalls till den 22 december 2003 (p. 42-47).
¢ I sammanhanget kan ndmnas att Kramer, med ut-
gangspunkt fran att det handlar om ett forsamringsforbud
samt att direktivet inte heller anger vad som ska anses
vara en fOrsdmring, som alternativa datum for ikraft-
tradande foreslar ar 2000 (direktivets ikrafttradande), ar
2003 (datum for implementeringstidens utgang), ar 2008
(6vervakningen ska vara igang enligt artikel 8) och 2012
(operationella atgardsprogram enligt artikel 12),.Kramer,
a.a., s. 256.

70 Se t.ex. de forenade malen C-165/09 och C-167/09
punkten 75, mal C-129/96, Inter-Environnement Wal-
lonie (Wallonska avfallsmilet), punkten 45; mal C-14/02,
ATRAL, punkten 58, och de foérenade malen C-261/07 och
C-299/07, VIB-VAB och Galatea, punkten 38.

71 Se mal C-212/04, Adeneler m.fl., punkten 122 samt dar
angiven rattspraxis samt de férenade malen C-165/09 och
C-167/09 punkten 75. Se dven, med avseende pa ramvat-
tendirektivet, mal C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitolo-
akarnanias m.fl p. 57.

72 Det har diskuterats huruvida forsamringsforbudet
ska ses som ett sjalvstandigt krav eller inte (se t.ex. Eke-
lund Entson och Gippert, a.a. s. 32). Om det ses som ett
sjalvstandigt krav infinner sig frdgan nar det ska vara
implementerat; skyldigheten att vidta alla nodvandiga

74

overensstammer val med domstolens uttalande
i malet C-43/10:

“"Medlemsstaterna skulle sdledes avhalla sig
fran att vidta atgarder som allvarligt aven-
tyrar det resultat som fOreskrivs i artikel 4
i direktiv 2000/60 &ven fore den 22 decem-
ber 2009, da fristen enligt artikel 13.6 i direk-
tivet for att offentliggora forvaltningsplaner

for avrinningsdistrikt 16pte ut.””?

Uttalandet ger ocksa stod for att artikel 4 inte ska
tolkas sa snavt sa att den endast innebar att med-

lemsstaterna ar skyldiga att uppratta atgardspro-

atgarder for att forebygga forsamring infinner sig dar-
med inte forst ar 2015 eller ar 2021 eller ar 2027 som hade
varit fallet om forsamringsforbudet varit osjalvstandigt
i relation till malet god status (se Artikel 4. 1.a) i), b) i)).
Direktivets artikel 4 anger ingen specifik tidpunkt for det
sjalvstandiga forbudet mer &n att atgarderna ska vidtas
vid genomforandet av de atgardsprogram som anges i
forvaltningsplanerna for avrinningsdistrikten. Atgards-
programmen ska enligt artikel 11 (7) WFD inrattas se-
nast den 22 december ar 2009 och alla atgarder ska vara
operationella senast den 22 december 2012. (Se dock mal
C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias m.fl. dar
domstolen slog fast att artiklarna 13.6 och 24.1 1 WED ska
tolkas sa att de innebar att tidsgransen for att offentlig-
gora forvaltningsplaner for avrinningsdistrikt faststalls
till den 22 december 2009 och att fristen for att inforliva
direktivet, bland annat artiklarna 3-6, 9, 13 och 15, fast-
stélls till den 22 december 2003 (p. 42—47)). Skyldigheten
att foresla atgarder torde alltsd uppkomma senast i och
med att atgardsprogrammen inrattas 2009 och atgarder-
na maste vara operationella senast den 22 december 2012.
I'sammanhanget kan ndimnas att Kramer som alternativa
datum for ikrafttradande foreslar ar 2000 (direktivets
ikrafttradande), ar 2003 (datum for implementerings-
tidens utgang), ar 2008 (6vervakningen ska vara igang
enligt artikel 8) och 2012 (operationella atgardsprogram
enligt artikel 12), Krdmer, a.a., s. 256. Darefter foreligger
skyldigheten till prevention I6pande i och med att punk-
ten 8 i artikel 11 anger att atgardsprogrammen ska ses
over och om nddvandigt uppdateras senast 2015 ar och
dérefter vart sjatte ar. Genom skyldigheten att avhalla sig
fran att vidta atgarder som allvarligt dventyrar resultatet
blir namnd diskussion kring datum irrelevant; oavsett
nar forsamringsforbudet ska vara ”aktivt” implemente-
rat genom atgardsprogrammen sé far resultatet inte all-
varligt dventyras.

73 Mal C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias

m.fl p. 60.
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gram; medlemsstaterna ska avhalla sig fran att
vidta atgarder som allvarligt aventyrar resultatet.

Det finns alltsa uttalanden som tyder pa att
domstolen betraktar malen i artikel 4 som klara
och tydliga; nagot som har betydelse for vilka
implementeringskrav som stélls. Det angivna
malet maste, till att borja med, implementeras
rattsligt.”* Domstolen har vid flera tillfallen ut-

talat att det &r fast réttspraxis att:

— Bestammelser i ett direktiv ska genomforas
med obestridligt bindande verkan samt pa ett sa-
dant tillrackligt tydligt, precist och klart satt
att kravet pa rattssakerhet uppfylls.”

— Enbart administrativ praxis, som till sin art ar
sadan att den fritt kan @ndras av myndigheten
och som inte offentliggors i tillracklig utstrack-
ning, kan inte anses som ett giltigt fullgdrande

av de skyldigheter som foljer av fordraget.”®

74 Mal C-83/97 Kommissionen mot Forbundsrepubliken
Tyskland. Domstolen konstaterade att det framgar av fast
rattspraxis att vanlig administrativ praxis (som genom
sin natur fritt kan dndras av forvaltningen och som inte
kungors pa ett fullgott sétt) inte kan anses som ett giltigt
fullgérande av den skyldighet som EG-fordraget alagger
de medlemsstater till vilka ett direktiv &r riktat.

75 Se t.ex. mal 29/84, Kommissionen mot Tyskland punk-
terna 22 och 23, mal C-339/87 Kommissionen mot Nederlin-
derna, mal C-361/88 Kommissionen mot Férbundsrepubliken
Tyskland (T/A-luft) punkterna 15 och 24. Mal C-197/96,
Kommissionen mot Frankrike punkten 15; mal C-217/97,
Kommissionen mot Tyskland, punkterna 31 och 32, C-392/99
Kommissionen mot Portugal, punkten 80; C-233/00 Kommis-
sionen mot Frankrike, punkt 76, och Mal C-6/04, Kommis-
sionen mot Forenade kungariket, p. 27 samt C-32/05, Kom-
missionen mot Luxemburg, punkten 34.

76 Vad géller den rittsliga implementeringen sé ska be-
stammelser i ett direktiv genomfdras med obestridligt bin-
dande verkan samt pa ett sadant tillrackligt tydligt, precist
och klart satt att kravet pa réttssakerhet uppfylls C-159/99
Kommissionen mot Italien, punkten 32 samt C-415/01 Kom-
missionen mot Belgien punkten 21. Se aven C-32/05, Kom-
missionen mot Luxembourg da den konstaterade att det i
fordraget anges att medlemsstaterna far vélja den form
och det tillvagagangssatt for genomforandet av direktiv
som bast sakerstaller det resultat som de ska uppna, att
det forvisso inte alltid ar nodvandigt att lagstifta for att
inforliva ett direktiv med nationell rétt och att ett formellt
atergivande av ett direktivs foreskrifter i en uttrycklig

75

Dessutom ar medlemsstaterna forpliktade att
faktiskt uppna resultat som formulerats klart

och otvetydigt.

Om domstolen sedermera anser att forpliktelser-
na som foljer av artikel 4 ar klara och otvetydiga
innebar det att det inte rdcker med en rattslig im-

plementering’’; sjdlva resultatet maste verkligen

och specifik lagbestimmelse inte alltid ar nodvandigt.
Icke desto mindre forutsatts en effektiv garanti for att na-
tionella myndigheter faktiskt tillampar direktivet fullt ut
samt, da bestimmelsen syftar till att skapa rattigheter for
enskilda, att den réttsliga situation som foljer ar tillrack-
ligt klar och precis. Dartill maste de personer som berors
ges mojlighet att fa full kinnedom om sina rittigheter och, i
forekommande fall, ges mojlighet att géra dem gallande
vid de nationella (punkten 34).

77 C-159/99 Kommissionen mot Italien, punkten 32 samt
C-415/01 Kommissionen mot Belgien punkten 21. Se aven
C-32/05, Kommissionen mot Luxembourg da den konsta-
terade att det i fordraget anges att medlemsstaterna far
vilja den form och det tillvigagangssatt for genomforan-
det av direktiv som bast sdakerstéller det resultat som de
ska uppna, att det forvisso inte alltid &r nodvandigt att
lagstifta for att inforliva ett direktiv med nationell ratt
och att ett formellt atergivande av ett direktivs foreskrif-
ter i en uttrycklig och specifik lagbestimmelse inte alltid
ar nédvandigt. Icke desto mindre forutsétts en effektiv
garanti for att nationella myndigheter faktiskt tillampar
direktivet fullt ut samt, da bestimmelsen syftar till att
skapa rattigheter for enskilda, att den réttsliga situation
som foljer &r tillrackligt klar och precis. Dartill maste de
personer som berors ges mojlighet att fa full kinnedom
om sina rittigheter och, i forekommande fall, ges majlig-
het att gora dem gallande vid de nationella domstolarna
(punkten 34). Vad formuleringen ”i férekommande fall”
innebar kan diskuteras. Innebar det att det ar tillrackligt
att enskilda far kainnedom om sina rattigheter — sa att
de kan dberopa dessa i nationella domstolar dir detta ir
mdojligt enligt nationell ratt eller foreligger en faktisk ratt
att fora talan i nationell domstol? Den engelska sprak-
versionen lyder where appropriate och den franska le cas
échéant. Sdval den engelska som franska sprakversionen
ligger mojligen narmare “om sa ar lampligt” i betydelse
an ”i forekommande fall” som den svenska sprakversio-
nen lyder. En tolkning ar att uttrycket indikerar att i de
fall da det ar lampligt sa kan effektivitetsprincipen (som
kortfattat innebar att ndr det saknas gemenskapsrattsliga
bestammelser pa ett visst omrade sd ankommer det pa
varje medlemsstat att i sin nationella rattsordning utse de
behoriga domstolarna och faststélla rattegangsreglerna
for sddan talan som ar avsedd att sakerstdlla skyddet av
de rattigheter som tillkommer enskilda genom gemen-
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nas pa sa satt att vattendragen faktiskt uppnar
en god status.”® Av domstolens fasta rattspraxis
foljer dessutom att ju sndvare ett miljomal de-
finierats desto mindre tolkningsutrymme har
medlemsstaterna vad betraffar malets definition
och darmed uppnaende.”

Ekelund Entson och Gipperth® har granskat
bland annat hur Finland, Norge, Danmark och
Sverige uppfattat direktivets “miljomal”; om det
innebar att en faktisk vattenstatus ska vara upp-
nadd innan implementeringstiden gatt ut eller
om det handlar om att implementera de atgarder
som langsiktigt kan medverka till en god vatten-
status.®! Ekelund Entson och Gipperth konstate-
rade att malet kommer till uttryck i samtliga de
skandinaviska landernas nationella lagstiftning-
ar genom att god status ska ha uppnatts senast
2015(2021) aven om formuleringen skiljer sig at
mellan landerna; samtliga de studerade landerna
har valt att beakta malet om en god vattenstatus
som direkt bindande f6r nationella myndigheter
aven om materiella rattsregler som alagger det
allméanna eller enskilda att beakta malet saknas.®
I propositionen 2009/10:184 konstaterade ocksa
den svenska regeringen att direktivets bestam-
melser om icke-forsamring och att nd malen ar

bindande for medlemsstaterna.®®

skapsrattens direkta effekt, varvid forutsitts att dessa
regler inte gor utévandet av de rattigheter som foljer
av gemenskapsratten praktiskt taget omdjligt eller allt-
for svart [se t.ex. mal C- 326/96, Levez p. 18]) komma att
“6vertrumfa” den processuella autonomin (som innebar
att EU-rdtten ska tillimpas i de 27 medlemsstaternas be-
fintliga rattsordningar i enlighet med nationella regler).
For en utforligare diskussion kring EU-rédtten och den
processuella autonomin pa miljoomradet se t.ex. Darpo
(2012), s. 3.

78 Mal C-494/01.

7 Se t.ex. C-60/01, Kommissionen mot Frankrike.

8 Ekelund Entson och Gipperth, a.a.

81 Ekelund Entson och Gipperth, a.a., s. 16 {.

82 Ekelund Entson och Gipperth; a.a., s. 102. I samband
med detta papekar Froberg/Bjallas att sa lange medlems-
staterna anda genomdriver malet behdver sa behover det
inte vara ett egentligt problem.

8 Prop. 2009/10:184, s. 41 f. Se ocksa van Kempen, a.a.
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Mycket talar saledes for att de mal som an-
ges i ramvattendirektivets artikel 4 ar bindande
med avseende pa det resultat som ska uppnas
och dessa argument hade bort utredas narmare

och bemoétas av Froberg/Bjallas i Rapporten.

3.4. Klassificering av miljostatus och
faststillande av miljomal

Froberg/Bjallas 6vergar harefter till att analysera
sjdlva klassificeringen av vattenférekomsternas
miljostatus. Framfor allt riktar de in sig pa di-
rektivets bestimmelser rorande hur medlemssta-
terna ska ga till vaga nar de tillampar direktivets
normativa definitioner for karaktarisering och
klassificering av ekologisk status hos en vatten-
forekomst och i forlangningen hur faststallandet
av miljomal for ekologisk status ska ga till.

Froberg/Bjdllas menar att det racker att
medlemsstaterna tillimpar de normativa defini-
tionerna i direktivets bilaga V vid karakterise-
ringen och nar de satter mal. Det skulle alltsa,
enligt dem, inte ens vara nodvandigt att infor-
liva dessa direktivsbestaimmelser i nationell
lagstiftning. Det papekas ocksa i Rapporten att
direktivets normativa definitioner (bilaga V) kan
behova faststéllas i nationella regler som riktar
sig till den vattenmyndighet som ansvarar for
bedomningarna, men att behovet av regler inte
ar sjalvklart.

Grunden for slutsatsen anges i Rapporten
vara att Froberg/Bjéllas ar av uppfattningen att
det ar pa det sattet samt mal C-32/05, p. 35.34
Det hanvisade rattsfallet stodjer endast indirekt
forfattarnas uppfattning eftersom sagda punkt
i domen ger uttryck just for att det, trots att det
handlar om medlemsstaters skyldigheter gent-
emot Unionen och inte (i forsta hand) gentemot
medborgarna, anda kan behovas nationella
regler for att implementera direktivet i aktuellt

héanseende. Froberg/Bjillas drar emellertid den

8 Froberg och Bjallas a.a., s. 27.



Christina Olsen Lundh: Miljokvalitetskrav eller miljokvalitetsnormer?

vidare slutsatsen att det inte finns nagon skyl-
dighet att utveckla ndgra bedémningsgrunder i
nationell lagstiftning pa ett sadant sétt som skett
genom Naturvardsverkets foreskrifter 2008:1
(vilka upphorde att galla vid utgangen av ok-
tober 2013 da de ersattes av Havs- och vatten-
myndighetens foreskrifter om klassificering och
miljokvalitetsnormer avseende ytvatten (HVMFS
2013:19)). Istallet, menar Froberg/Bjallas, kan det
vara aktuellt att i handbdcker eller vaglednings-
dokument fran centrala myndigheter utarbeta
anvisningar om hur bedémningen kan och bor
goras. Vidare menar de att fragan om klassifi-
cering och sdttande av mal i Sverige i viss man
kommit att blandas ihop med skyldigheten att
bedriva en dvervakning av vattenstatus enligt ar-
tikel 8 i ramdirektivet och bilaga V p. 1.3 samt de
skyldigheter som medlemsstaterna har att inter-
kalibrera® sina 6vervakningsresultat.®

Fragan ar vad Froberg/Bjallas grundar sin
uppfattning pa (utéver namnd EU-dom som
anges stodja uppfattningen). Den analys jag ef-
terlyser handlar om att man forst maste (genom
att analysera EU-domstolens praxis eller ta del
av de analyser som redan gjorts av denna) se till
vilka typer av bestimmelser som domstolen me-
nar att medlemsstaterna maste implementera.?”
Nasta fraga ar hur de normativa definitionerna
bor karaktdriseras; vilken typ av bestimmelse
som de kan hénforas till. Forst darefter blir det
relevant att se till hur skyldigheten att rattsligt
inforliva bestaimmelserna ter sig i det enskilda

fallet.®® Nedan gors en genomgang av direktivets

8 Faststilla system med ekologiska kvalitetskvoter for
att sdkerstalla att 6vervakningssystemen ar jamforbara
medlemsstaterna emellan.

8 Froberg och Bjallas a.a., s. 27.

8 En utf6rlig analys av EU-domstolens praxis i sagda
hénseende; rérande olika typer av forpliktelser i direktiv
pa miljdomradet finns t.ex. i Jans och Vedder a.a.

8 Ter sig, da det, som sagt, slutligen endast &r domstolen
som kan avgora medlemsstaternas skyldigheter i det har
avseendet.
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bestimmelser om dessa fragor i syfte att kasta
ljus over vilken réttslig betydelse klassificeringen
har och relationen till skyldigheten att 6vervaka

vattenstatus.

3.4.1. Olika typer av bestimmelser

Inledningsvis maste det utredas vilken typ av
direktivsbestimmelse det handlar om. Darfor re-
dovisar jag, nedan, nagra olika typer av bestam-
melser samt vad som karaktériserar dessa typer
av bestammelser.

Det kan till att borja med konstateras att vis-
sa typer av direktivsbestimmelser inte riktar sig
till medlemsstaterna (trots att direktiv generellt
riktar sig till just medlemsstaterna) utan t.ex. till
kommissionen.?’ Eftersom de inte ar riktade till
medlemsstaterna ska sadana bestammelser hel-
ler inte implementeras av medlemsstaterna. Det
finns ocks bestammelser som handlar om rela-
tionen mellan medlemsstaterna och EU:s institu-
tioner som t.ex. innebar att medlemsstaterna ska
rapportera till eller informera kommissionen om
olika saker. Sadana bestaimmelser handlar inte
om réattigheter eller skyldigheter for enskilda och
behover darfor i princip inte 6verforas till natio-
nell ratt.”® Eftersom medlemsstaterna ar skyldiga
att sakerstalla att gemenskapsratten iakttas till
fullo, kan emellertid kommissionen i det enskilda
fallet visa att det for att iaktta en bestammelse
i ett direktiv anda ar nédvandigt att vidta sar-
skilda inforlivandeétgarder i den nationella ratts-
ordningen, dven om bestimmelsen endast ror
relationen mellan medlemsstaterna och kommis-

sionen.”! Det senare uttalandet harror fran just

8 Se t.ex. direktiv 2006/44/EG om kvaliteten pa sadant
sotvatten som behover skyddas eller forbattras for att
uppratthalla fiskbestanden, artikel 15, som anger att Kom-
missionen skall senast nio mdnader efter mottagandet av med-
lemsstaternas Rapporter offentliggdra en gemenskapsrapport
om genomforandet av detta direktiv.

% TJans och Vedder a.a., s. 144.

o1 Mal C-32/05 kommissionen mot Luxembourg punkten
35.
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malet C-32/05 (det som Froberg/Bjéllas hanvi-
sade till) men sager egentligen inte nagot mer an
att varje skyldighet maste analyseras for sig och i
ljuset av direktivets mal och syfte. Generellt gal-
ler alltsa att direktivsbestammelser som endast
ror relationen medlemsstat/institutionerna inte
behover inforlivas i nationell lagstiftning men i
det enskilda fallet kan det, i ljuset av direktivets
mal och syfte, anda vara nodvandigt att vidta
inforlivandeatgarder. Det finns alltsa anledning
att nirmare undersoka vilka skyldigheter som
medlemsstaterna har med avseende pa just de
normativa definitionerna. Denna undersokning

maste goras i ljuset av direktivets mal och syfte.

3.4.2. De normativa definitionerna och medlems-
staternas skyldigheter

Malet om en god vattenstatus galler for i prin-
cip samtliga unionens vattenférekomster men
inneborden skiljer sig beroende pa vilken typ av
vattenforekomst det ar. Ytvattenforekomster ska
t.ex. uppna god ytvattenstatus och grundvatten-
forekomster en god grundvattenstatus medan
det for kraftigt modifierade ytvattenforekomster
handlar om att de ska na upp till en god ekolo-
gisk potential.”” Nedan fokuserar jag, av utrym-
messkal, endast pa ytvattenstatus eftersom det
ar har de normativa definitionerna dr som mest
aktuella.

En god ytvattenstatus innebar att bade en god
ekologisk status (klassificerad i enlighet med bi-
laga V%) och en god kemisk status (den kemiska
status som kravs for att uppfylla miljomalen for

ytvatten enligt artikel 4.1 a,°*) ska uppnas. Dartill

92 WFD, artikel 4.

% WED, artikel 2 (22).

% WEFD, artikel 2 (24): det vill sdga den kemiska status
som uppnas hos en ytvattenférekomst i vilken koncen-
trationerna av férorenande amnen inte 6verskrider de
miljokvalitetsnormer som faststalls i bilaga IX och enligt
artikel 16.7 och enligt annan relevant gemenskapslag-
stiftning, dar miljokvalitetsnormer pa gemenskapsniva
faststalls.
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kommer ett generellt forsamringsférbud.” Med-
lemsstaterna maste alltsa karaktarisera och klas-
sificera sina ytvattenforekomster med avseende
pa saval kemisk status som ekologisk status;
dels for att kontrollera vilka som redan uppfyl-
ler kraven och vilka som inte gor det (dar alltsa
atgarder behovs), dels for att fa en utgangspunkt
betraffande forsamringsforbudet. For kemisk
status finns endast tva klasser; ‘god status’ och
"uppnar ej god status’. For ekologisk status finns
det fler klasser; "hog’, ‘god’, ‘mattlig’, “otillfreds-
stallande” och “délig’ status. For att kunna klassi-
ficera vattenforekomsterna maste klassgranserna
definieras. Betrdffande kemisk status har de fles-
ta klassgranser antagits som EU-gemensamma.
I den svenska versionen av direktivet har klass-
granserna emellertid bendmnts som ‘miljokva-
litetsnormer’ vilket kan forefalla forvillande.?
Betraffande ekologisk status sa ar det medlems-
staterna som, i enlighet med de normativa defini-
tionerna i bilaga V, ska utforma klassgranserna.

Sa har langt handlar det endast om klassifi-
cering och det hade antagligen varit acceptabelt

att, sasom Froberg och Bjallas foreslar, genom-

% Trots mojligheten att forldnga tidsfristen betraffande
att nd kvaliteten “god miljostatus’ till 2015 sa aligger det
anda medlemsstaterna att vidta alla nodvindiga dtgéirder
for att forebygga en forsimring; forsaimringen ska forebyg-
gas i alla ytvattenforekomster samt i grundvattnet (WFD,
artikel 4. 1 a) i)). Om en forsdmring sker ar detta ursakt-
ligt endast om det varit verkligt oméjligt for ett medlems-
land att forebygga den. Det ar ett mycket hogt stallt krav
pa genomforande.

% WEFD, artikel 2.24: God kemisk ytvattenstatus dr den
kemiska status som uppnds hos en ytvattenforekomst nir
koncentrationerna av fororenande dmnen inte Gverskrider de
miljokvalitetsnormer som faststdlls i WFDs bilaga IX, enligt
artikel 16.7 (numer Direktiv 2008/105/EG) samt enligt annan
relevant unionslagstiftning med unionsgemensamma miljo-
kovalitetsnormer. Naturvardsverket har foreslagit att man
istéllet for ‘miljokvalitetsnorm” ska anvanda begreppet
’klassgrans’ nar dessa bestaimmelser diskuteras. I sin
rapport om den svenska implementeringen av direktiv
2008/105/EG anvander Naturvardsverket genomgaende
ordet ’klassgrans’ nar det handlar om klassificeringen
(Naturvardsverket [2009]).
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fora direktivets bestammelser om hur denna ska
gd till genom olika handbodcker. En sadan slut-
sats forutsatter att klassificeringsreglerna endast
handlat om klassificering och darmed endast ror
relationen mellan medlemsstaterna och kommis-

sionen. Sa ar emellertid inte fallet.

3.4.3. Klassgrinsernas rittsliga relevans for
miljokovalitetskraven i artikel 4

Genom direktivets artikel 4, far klassgranserna
en direkt rattsligt relevans utover relationen mel-
lan medlemsstaterna och kommissionen. Detta
eftersom den miljokvalitet som medlemslander-
na ar skyldiga att vidta atgarder for att uppna,
ar ‘god’. En god status innebar att sdvil kemisk
som ekologisk status maste hamna 6ver klass-
gransen for ‘god’. Pa sa satt far malet i artikel 4
sitt egentliga och normativa innehall genom bi-
laga V, savitt avser ekologisk status och genom
de EU-gemensamma klassgranserna, savitt avser
kemisk status. Bilaga V ger pa sa satt innehall till
artikel 4.” De biologiska och hydromorfologiska
kvalitetsfaktorerna ar alltsd av samma rattsliga
relevans (med avseende pa resultatet som ska
uppnas) som de EU-gemensamma klassgranser-
na. Bada typerna har givits en explicit betydelse
genom kravet pa att anta och uppratthalla miljo-
kvalitetsnormer som avser den ekologiska kva-
liteten, vilket understryks av att ytvattenstatus
bestams av sdvil vattenforekomstens ekologiska
status som dess kemiska, beroende pa vilkendera
som dr samst.” Detta visar ocksa betydelsen av
miljokvalitetskrav for ekologisk status eftersom
dessa ar lika bestimmande som den kemiska i

klassificeringen.

% For slutsatsen talar mojligen att domstolen i mal
C-322/05 ansett att artikel 2 last tillsammans med arti-
kel 4 ger uttryck for ett specifikt resultat som ska uppnas
(dven om det malet, som ndmnts ovan, hanterade fragor
om dricksvattenkvalitet).

% WEFD, artikel 2 (17).
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Inneborden av ‘ekologisk ytvattenstatus’
anges i direktivets Bilaga V, 1.2. Under rubriken
Normativa definitioner for klassificeringen av ekolo-
gisk status ges definitioner av vad som avses med
hog, god och mattlig ekologisk status for olika
ytvattenkategorier.” For att klassificera ekolo-
gisk status i de fyra naturliga kategorierna for yt-
vatten; flod'”, sj6!%!, vatten i 6vergangszon eller
kustvatten anvénds kuvalitetsfaktorer. For var och
en av kvalitetsfaktorerna finns underliggande
faktorer som varierar for de fyra kategorierna (se
not for respektive kvalitetsfaktor). Kvalitetsfak-
torerna ar biologiska faktorer, hydromorfologiska fak-
torer som stod for de biologiska faktorerna samt
kemiska och fysikalisk-kemiska faktorer som stod for
de biologiska faktorerna. Vid klassificeringen av
ekologisk status for vattenforekomsten ska status
anges som det lagsta av vdrdena for resultaten
av den biologiska och fysikalisk-kemiska over-
vakningen avseende de relevanta kvalitetsfakto-
rerna.!® Det dr alltsa den simsta underliggande
kvalitetsfaktorn som blir styrande. Detta brukar
benamnas one out — all out; om en kvalitetsfak-
tor inte nar upp till god status i en specifik vat-
tenforekomst sa klassas hela vattenforekomsten
som att den inte nar upp till god status. Det som
uttrycks &r att en kedja inte ar starkare d@n den
svagaste lanken; vilket kan ses som ett uttryck

for forsiktighet.!® Medlemsstaterna ska sedan

% WEFD, Bilaga V, 1.2.; Normativa definitioner for klassifi-
ceringen av ekologisk status. De olika ytvattenkategorierna
ar floder, sjoar, Overgangszoner och kustvatten, Se Tabell
1.2.; Allmdn definition for floder, sjoar, vatten i Gvergingszon
och kustvatten.

100 WFD, bilaga V, 1.1.1.

101 'WFD, bilaga V, 1.1.2.

102 WFD, bilaga V, 1.4.2. 1).

103 Josefsson och Baaner (2011) podngterar emellertid
att forsiktighetsprincipen ar tillamplig i sjdlva riskhan-
teringen och inte ska blandas ihop med den férsiktighet
som vetenskapsman bor iaktta nar de analyserar data. Jag
anser det nagot oklart vad Josefsson och Baneer syftar pa
med sitt padpekande eftersom den vetenskapliga analysen
av de enskilda kvalitetsfaktorerna redan ar gjord nar one
out —all out eventuellt aktualiseras men anser nog att one
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skapa en karta som genom fargkoder visar klas-
sificeringen av ekologisk status for varje vatten-
forekomst.!%4

For att kunna klassificera klassgranserna, sa
som de anvands i ramvattendirektivets artikel 4,
som forpliktelser som endast angar relationen
mellan medlemsstaterna och unionen maste be-
stdimmelserna betraktas extremt snavt. En sddan
sndv tolkning &r inte forenlig med hur bestam-
melser i direktiv ska tolkas, namligen mot bak-
grund av bestimmelsens grundlaggande syften,
funktion eller effekter inom saval direktivet som
det gemenskapsrattsliga regelverket. Direktivets
syfte framgar av dess forsta artikel; att uppratta
en ram for skyddet av inlandsytvatten'®, vatten

i overgangszon!®, kustvatten'” och grund-

out —all out dger relevans dven om man inte anser den
kunna grundas pa forsiktighetsprincipen; detta eftersom
den snarare vilar pa preventionsprincipen. Dock kan one
out —all out fa vissa icke dnskvarda konsekvenser, sarskilt
i kombination med hur férsamringsforbudet kommit att
genomforas i Sverige. Till att borja med kan principen
innebédra vissa svarigheter vad galler majligheten att
iaktta en forsamring; om samtliga kvalitetsfaktorer for
en vattenforekomst dr “god”, utom en som dr “mattlig”,
sa blir status for den vattenférekomsten “mattlig”. Det
innebér vidare att alla 6vriga kvalitetsfaktorer med status
”god” kan forsdmras till “mattlig” utan att vattenfore-
komstens status fordandras; den forblir “mattlig”. Ett an-
nat, ndraliggande problem, ar att om det ar klassgranser
som galler sa skulle det inte finnas nagon undre grans
for vattenkvaliteten om en vattenférekomst redan fran
borjan klassats i den lagsta statusklassen, se Gipperth och
Ekelund Entson, a.a., s. 32.

104 WED, bilaga V, 1.4.2. i).

105 Tnlandsvatten: allt stillastaende eller strommande vat-
ten pa markytan och allt grundvatten pa landsidan av
den baslinje fran vilken territorialvattnets bredd mats;
Ytvatten: inlandsvatten utom grundvatten; vatten i dver-
gangszon och kustvatten utom nar det galler kemisk
status da det dven ska inbegripa territorialvatten (WFD,
artikel 2).

106 Vatten i Gvergingszon: forekomst av ytvatten i narheten
av flodutlopp som delvis r av salthaltig karaktar till f6ljd
av narheten till kustvatten men som pa ett vasentligt satt
paverkas av sotvattenstrommar (WFD, artikel 2).

107 Kustvatten: ytvatten som finns innanf6r den linje pa
vilken varje punkt befinner sig pa ett avstand av en sjomil
fran narmaste punkt pa den baslinje fran vilken bredden
av territorialvattnet mats och som, ndr det ar lampligt,
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vatten!®. Detta ska inte bara hindra ytterligare
forsamringar utan aven skydda och forbittra status
hos akvatiska ekosystem samt de terrestra eko-
system och de vatmarker som ar direkt beroende
av akvatiska ekosystem. Dartill ska direktivet
framja en hallbar vattenanvandning, efterstrava
okat skydd och forbéttring av vattenmiljon'®?,
sakerstdlla en gradvis minskning av fororening
av grundvattnet, forhindra ytterligare fororening
samt bidra till att mildra effekterna av 6versvam-
ning och torka.'? Det omdiskuterade klassifice-
ringssystemet ar alltsa nodvandigt for att ge di-
rektivets syfte och mal ett reellt innehall; det ar
genom klassificeringssystemet som det avgors
vilken status en vattenforekomst anses ha; det ar
klassificeringssystemet som ligger till grund for
de beslut om atgarder som sedermera kommer
att fattas och pa sa satt kommer klassificeringen
i slutanden att paverka enskilda. Utan klassifi-
ceringssystemet skulle det inte ga att faststalla
ekologisk status och utan minst god ekologisk
status gar det inte att uppna en god status.
Utover kraven pa att klassificera (och pa att
uppna god status) foreligger, enligt direktivet,
en skyldighet for medlemsstaterna att uppratta
overvakningssystem. For att garantera jamfor-
barheten mellan medlemsstaternas overvak-
ningsresultat anges ett forfarande for att berak-
na varden for de biologiska kvalitetsfaktorerna.
Detta forfarande anges i avsnitt 1.4.1. i bilaga V.

Medlemsstaterna ska alltsa, utifran direktivets

stracker sig till den yttre gransen for vatten i 6vergangs-
zon (WFD, artikel 2).

198 Grunduvatten: allt vatten som finns under markytan i
den mattade zonen och som stér i direkt kontakt med
marken eller underliggande jordlager (WFD, artikel 2).
109 Bland annat genom sarskilda atgérder for en gradvis
minskning av utslapp och spill av prioriterade &mnen
samt genom att utslapp och spill av prioriterade farliga
amnen upphor eller stegvis elimineras.

10 WED, artikel 1, a)-e).
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beskrivningar, faststalla virden for de biologiska
kvalitetsfaktorerna.'!!

Resultaten av berdkningarna ska redovi-
sas i form av ’‘ekologiska kvalitetskvoter’.11?
Dessa kvoter ska motsvara forhallandet mellan
vardena for de biologiska parametrar som har
iakttagits for en viss ytvattenforekomst (i talja-
ren) och vardena for samma parametrar under
samma vattenforekomsts referensforhallanden
(i ndamnaren). Kvoten som faller ut ska uttryckas
som ett numeriskt varde mellan 0 och 1, dar "hog
ekologisk status” motsvaras av varden nara ett (1)
och ‘dalig ekologisk status” motsvaras av varden
néra noll (0).!3 Referensforhallandet (den opa-
verkade miljon) ar alltsd av stor betydelse for
den ekologiska kvalitetskvoten. En "hog status’
innebar alltsa ett av ménniskan i princip opa-
verkat tillstand (alltsa inte tillstand som &r helt
opaverkat). Det ar emellertid viktigt att notera att
det for att uppna ‘god status’ inte kravs ett varde
néra 1.14 Den opaverkade miljon &r alltsa ett re-
ferensforhallande — inte ett mal i sig.!"> Troskeln
for ‘god status’ (direktivets krav) ligger betydligt
lagre. Syftet med interkalibreringsforfarandet ar
att man ska kunna jamfora medlemsstaternas
metoder for att bedoma ekologisk status och se

huruvida medlemsstaterna har anvant faktorer

11 Dessa vdrden framgar av tabellerna 1.2.1.-1.2.4 i
direktivet.

112 WFD, Bilaga V, 1.4.1.ii).

113 WFD, Bilaga V, 1.4.1.ii).

114 For en sammanfattning av de metoder som anges i
vattendirektivet och dess stodjande dokument samt av
hur metoderna anvands for att faststalla referensférhal-
landen och klassgréanser for sjoar, vattendrag och kust-
vatten i Sverige, se Johnson et al., (2013).

15 Frgberg/Bjallas hanvisar till Josefsson och Baneer
(a.a.) och menar referenssystemet &r ett sdtt att bortse
frdn manniskan som en del av ekosystemet (Froberg och
Bjéllas a.a., s. 77). Jag héller inte med Bjallas/Froberg om
detta. Att variablerna for status knyts till ndgot som varie-
rar naturligt (det vill sdga inbegriper méanniskans aktivi-
teter &ven om referensramen, utgangspunkten, ar hur det
skulle ha sett ut utan manniskan) forefaller snarast ligga
ilinje med en adaptiv forvaltning.
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pa ett satt som ar forenligt med direktivets de-
finitioner. Man har helt enkelt velat majliggora

jamforelser mellan medlemsstaterna.'®

3.4.4. Overvakning och kalibrering respektive
klassificering och krav
Interkalibreringsforfarandet syftar till att saker-
stédlla att medlemsstaternas 6vervakningssystem
och klassificeringssystem ar jamforbara. Sjalva
overvakningssystemet och kalibreringen av det-
ta paverkar, savitt jag kan se mot bakgrund av
diskussionen ovan, inte enskilda utan mycket
tyder pa att det ar en sddan forpliktelse som avi-
lar medlemsstaterna endast gentemot kommis-
sionen och Ovriga medlemsstater. Det ar darfor
fullt mojligt (men inte sékert) att direktivets reg-
ler som hanterar detta férfarande inte behover
overforas till nationell ratt.

Klassificeringen ddremot, handlar i férlang-
ningen om att synliggora direktivets krav och
maste darfor implementeras pa ett obestridligt
bindande satt. Detta eftersom malen i direktivets
artikel 4 dr bindande for medlemsstaterna betraf-
fande saval god kemisk status som god ekologisk
status och kan leda till saval forpliktelser som rat-
tigheter for enskilda. Vad géller klassgranserna
kan det ocksa ifragasattas om dagens foreskrifter
ar en tillrackligt “bindande” reglering eftersom
foreskrifterna forvisso antas pa myndighetsniva
men sedan fordrar ytterligare efterforskningar
(t.ex. i VISS') for att de ska fyllas med inne-
hall.""® T TA luft milen invinde kommissionen

116 Kommissionens beslut (2008/915/EG) av den 30 ok-
tober 2008 om upprattande av de varden som faststallts
for klassificeringarna i medlemsstaternas évervaknings-
system som ett resultat av interkalibreringsforfarandet,
i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv
2000/60/EG, skalen (5).

17 VISS ar databasen VattenInformationsSystem Sverige.
118 Domstolen har som sin fasta praxis uttalat att be-
stammelser i ett direktiv ska genomforas med obestrid-
ligt bindande verkan samt pa ett sddant tillrackligt tydligt,
precist och klart sétt att bl.a. kravet pa rattssakerhet upp-
fylls. Véagledningsdokument (som Froberg/Bjallas fore-
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mot att Tyskland anvande just foreskrifter, om
vilka den tyska rattsvetenskapen hade olika upp-
fattningar gallande bl.a. hur réttsligt bindande
de var, for att genomfora miljokrav som foljde
av direktiv.!”? Fragan ar hur bindande miljokva-
litetsnormerna fOr vatten ar, eller kan anses vara,
nar de far sitt slutliga innehall genom VISS.

Enligt Froberg/Bjallas uppfattning sa kan
"god ekologisk status” aldrig vara tillrackligt val
definierat for att medlemsstaterna ska ha en skyl-
dighet att sdkerstalla att de enskilda parametrar-
na som anger ‘god ekologisk status’ dr uppfyllda.
Inte heller, menar de, kan "god ekologisk status’
vara tillrackligt val definierat for att en forsam-
ring av enskilda parametrar ska kunna innebara
att miljomalet inte har uppnatts.!* De motive-
rar sin uppfattning med att kunskapen om vilka
atgarder som maste vidtas aldrig kommer att
vara tillrackligt exakt for att kunna sakerstalla
att ekologisk status blir sd som den preciserats i
en foreskrift.!?!

Jag kan inte ur Rapporten utldsa pa vilka

kunskaper eller erfarenheter som de utsagor som

slagit) ar inte tillrackligt (se t.ex. C-96/81 Kommissionen
mot Nederlinderna, punkten 13), inte heller administra-
tiv praxis (Mal C-75/01 Kommissionen mot Luxembourg,
punkten 28 i vilken EC] dven hdnvisade till mal C-15 9/99,
Kommissionen mot Italien, punkten 32 samt mal C-394/00,
Kommissionen mot Irland, punkten 11).

119 Mal C-361/88 Kommissionen mot Forbundsrepubli-
ken Tyskland, punkten 16. Malet har fatt sitt namn efter
Technische Anleitung Luft (TA Luft) fran 2002, som ar
ett omfattande tyskt regelverk pa drygt 230 sidor som
innehaller utslappsvarden for att stort antal amnen samt
miljokvalitetsnormer for omgivningsluft med avseende
pa olika fororeningar. TA Luft ska anvandas vid all till-
stdndsgivning, vid dndring av tillstdnd. Foreskrifterna
kan ockséd anvdndas som grund for krav mot verksam-
heter utan tillstand (Darpd (2010), s. 78f). Intressant i
sammanhanget dr en anméarkning av Jan Darp6 som, vid
intervjuer, noterat att de tyska rittsvetarnas hallning till
EU-domstolens slutsatser i mélen stundtals var skeptisk;
Darp06 papekar att en vanlig kommentar var att “TA Luft
betraktas som bindande av alla, utom EU-domstolen”
(Darp6 a.a., not 276).

120 Froberg och Bjallas a.a., s. 27.
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redovisas som grund fér den uppfattning som
Froberg/Bjallas anfor grundar sig. Inte heller kan
jag utldsa huruvida Froberg/Bjdllas verkligen
menar att det endast ar mojligt att reglera sadant
som vi har fullstindig kunskap om — eftersom
krav pa fullstindig kunskap skulle omdjliggora
valdigt mycket reglering pa valdigt manga om-
raden, inte minst inom miljdomradet. Det dr hel-
ler inte rimligt att endast kunna reglera om det
finns objektiva kvantifierade varden att forhalla
sig till (for vilka det anda kan uppsta diskussion
kring olika matteknikers tillforlitlighet). De flesta
rattsregler laborerar med forhallanden som inte
ar matbara och som fordrar just en bedémning.
Det ar t.ex. inte objektivt matbart vad som ar
en “betydande oldagenhet” i 2 kap. 9 § plan- och
bygglagen (2010:900), PBL, men grannarna till
en fastighet dar nagon vill bygga pa ett satt som
skulle kunna upplevas som synnerligen storande
skulle nog inte tycka det var en bra idé att ta bort
bestammelsen ifraga endast pa den grunden att
det ar omojligt att kvantifiera exakt vad som ar
en betydande oldgenhet. Instédllningen att vi pa
forhand maste sdkerstélla att de atgarder som
vidtas faktiskt maste leda till att normer faktiskt
efterlevs skulle ha omdjliggjort i princip all miljo-
lagstiftning vid tiden da en sadan borjade vixa
fram.I grunden ar detjust detta som adaptiv for-
valtning tar sikte pa och en sadan bor utga fran
forsiktighetsprincipen, tillaimpad till f{érman for

naturmiljon.

4. Begreppet ‘miljokvalitetsnorm’

I samband med diskussionen om hur langt-
gaende krav direktivet stéller pd medlemssta-
terna ifrdga om att anvanda vissa anvisade at-
gdrder fOr att nd det foreskrivna resultatet tar
Froberg/Bjdllas upp de s.k. ‘miljokvalitetsnor-
merna’ (d.v.s. de ovan berorda klassgranserna
for kemisk status). I Rapporten tar diskussionen
sin utgangspunkt i direktivets artikel 10.3 som

anger att om ett kvalitetsmal eller kvalitetsnorm
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(enligt ramvattendirektivet eller ndgon annan
unionslagstiftning) stéller strangare krav an vad
tillimpning av gransvarden for utslapp eller
basta tillgangliga teknik skulle resultera i, sa ska
strangare utsldppsregleringar faststéllas.

Detbdr, for forstaelse av diskussionen, obser-
veras att varken begreppet ‘miljokvalitetsnorm’
eller 'miljomal” anvands i direktivets artikel 10.3.;
istdllet hanterar den 'kvalitetsmal” och ’kvalitets-
normer’. For dessa begrepp ges ingen definition i
ramvattendirektivet. Froberg/Bjallas konstaterar
harvid att det “fran vissa hall” havdats att 'kva-
litetsmal” syftar pa miljomalen i artikel 4, vilket
skulle innebara att strangare utslappsregleringar
an basta tillgangliga teknik kan kravas om det
behovs for att uppna miljomalet for god ekolo-
gisk status. Froberg/Bjallas konstaterar vidare att
de inte delar den uppfattningen.'??

Istdllet menar Froberg/Bjallas att det fram-
star som uppenbart att begreppet kvalitetsmal inte
avser begreppet miljomal enligt artikel 4 och att
sadana miljomal darfor inte heller ska betraktas
som miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivet.!?
Enligt forfattarna grundar sig deras uppfattning
pa att begreppet 'kvalitetsmal’ bl.a. anvands i de
direktiv som anges i bilaga IX.!** Det framgar

ocksa uttryckligen av bilaga IX att kvalitetsmalen

122 Froberg och Bjallas a.a., s. 29.
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124 Bilaga IX handlar om gransvérden for utsldpp. Dessa
gransvarden ar alltsd inte nagra miljokvalitetsnormer
utan handlar om gréanser for det som slapps ut. Artikel 2
WED definierar gransvarden for utslapp som massa, ut-
tryckt i vissa specifika parametrar, i koncentration eller
i utsldppsniva, som inte far 6verskridas under en eller
flera tidsperioder. Normalt, anger artikel 2, ska gransvar-
den for utslapp galla vid den punkt dar utslappen lam-
nar anlaggningen, utan hansyn till utspadning. Dock far,
nar det handlar om indirekta utslapp till vatten, hansyn
tas till effekten av en reningsanldaggning for avloppsvat-
ten forutsatt att en likvardig niva garanteras for skydd av
miljon som helhet. Harigenom inskranks alltsd medlems-
staternas utrymme for att sjdlva vélja atgarder. For de
typer av utslapp som anges i bilaga IX ska gransvarden
for utslapp finnas och dessa gransvarden maste anges i
tillstanden till aktuella verksamheter.
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i de angivna direktiven ska betraktas som miljo-
kvalitetsnormer enligt ramdirektivet. Jag anser
forvisso att Froberg/Bjallas slutsats ar mdjlig att
komma fram till men vill & det bestdimdaste hav-
da att den inte ar uppenbar da det finns ett antal
argument som talar mot den. Nedan visar jag pa
en alternativ tolkning av artikel 10.3 varvid jag
inledningsvis utgar fran sjalva begreppet ‘mil;jo-
kvalitetsnorm’ (som jag menar saknar betydelse i
sammanhanget) och sedan 6vergar till att analy-
sera ramvattendirektivets artikel 10.3. i ljuset av
ramvattendirektivets syfte och systematik. Vil-
ken av dessa tolkningar som ar “korrekt” gar inte
att faststalla; det aterstar att se hur EU-domstolen

kommer att tolka direktivet i det avseendet.

4.1 Miljokvalitetsnormer i EU-rittslig kontext
Att ur begreppet 'miljokvalitetsnorm” enligt
ramvattendirektivet hdarleda medlemsstaternas
skyldighet att uppna viss miljokvalitet ar tamli-
gen meningslost. Direktivet staller krav pa viss
miljokvalitet som medlemsstaterna ar skyldiga
att tillgodose. Om medlemsstaterna inforlivar
dessa krav genom miljokvalitetsmal, miljokva-
litetsnormer, belastningsnormer, supereffektiva
hansynsregler eller pa nagot annat satt som mot-
svarar de krav som EU-ratten staller pa rattsligt
inforlivande av direktiv och de specifika kraven
som stalls i ramvattendirektivet saknar i princip
betydelse. Jag kan forvisso inte se nagot rimligt
rattsligt alternativ till miljokvalitetsnormer nar
det géller att implementera t.ex. de kemiska
miljokvalitetskrav som stalls men det “rdcker”
i princip att hitta en metod dar angivna grans-
varden aterspeglas i medlemsstaternas ratts-
ordningar och inforlivas i dessa enligt de krav
EU-rétten stdller pa implementeringen. For att
illustrera det ovan sagda finns anledning att sdga
nagra korta men generella ord om sa kallade
miljokvalitetsnormer inom EU-rdtten.

Olika sekundarrattsliga akter (oftast direk-

tiv) har olika beteckningar pa de miljokvalitets-
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krav (och ibland utslappskrav) som stalls. Det
kan t.ex. handla om "gransvarden’, ‘'miljomal’,
‘malvérden’, langsiktiga mal’, ‘miljokvalitetsnor-
mer’ och “toleransmarginaler’. Eftersom direktiv
ska inforlivas rattsligt och implementeras maste
medlemsstaterna identifiera direktivets krav,
oavsett vad kraven kallas. Oavsett om direktivet
bendamner miljokvalitetskravet som "miljomal’,
kritisk niva” eller ‘gransvarde’ sa ska kravet vara
rattsligt bindande forutsatt att direktivet ar till-
rackligt klart och tydligt. Sjalva begreppet ‘miljo-
kvalitetsnorm’ forekommer endast i tva direktiv;
industriutslappsdirektivet och ramvattendirek-
tivet samt dettas dotterdirektiv. Nedan gar jag
igenom hur begreppet anvéinds i de bada direk-
tiven. Vad som ar en ‘miljokvalitetsnorm” enligt
industriutslappsdirektivet har ndmligen en prin-
cipiell betydelse for tillampningen av ramvat-
tendirektivets artikel 10 samt 6vergangsregeln i

ramvattendirektivets artikel 22.

4.1.1. Miljokovalitetsnormer i industriutslipps-
direktivet
Industriutslappsdirektivet'® faststiller bestim-

melser om samordnade atgarder for att forebyg-

125 Den 7 januari 2014 ersattes ett antal direktiv av di-
rektiv 2010/75/EU om industriutslapp (Industriutslapps-
direktivet). Darmed upphéavs Rédets direktiv 96/61/EG
om samordnade atgarder for att forebygga och begransa
fororeningar (IPPC-direktivet) samt fem sektorsdirek-
tiv; tre direktiv om avfall fran titandioxidindustrin (Ra-
dets direktiv 1978/176/EEG om avfall fran titandioxid-
industrin, radets direktiv 1982/883/EEG om kontroll
och 6vervakning av miljoer som péverkas av avfall fran
titandioxidindustrin samt radets direktiv 1992/112/EEG
om atgarder for harmonisering av programmen for att
minska och slutligen eliminera férorening genom avfall
fran titandioxidindustrin), radets direktiv 1999/13/EG om
begransning av utslapp av flyktiga organiska foreningar
fororsakade av anvandning av organiska losningsmedel
i vissa verksamheter och anldggningar samt Europapar-
lamentets och radets direktiv 2000/76/EG om forbranning
av avfall. Senare, i januari 2016, ersitter industriutslapps-
direktivet dven Europaparlamentets och radets direktiv
2001/80/EG om begransning av utslapp till luften av vissa
fororeningar fran stora férbranningsanlaggningar.
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ga och begransa fororeningar som harror fran in-
dustriella verksamheter. Det innehaller ocksa be-
stammelser som syftar till att forebygga eller, nar
det visar sig vara omgjligt, minska utslappen till
luft, vatten och mark och férebygga uppkomst
av avfall, sa att en hog skyddsniva kan uppnas
for miljon som helhet.?® De verksamheter som
omfattas ar verksamheter som ger upphov till sa-
dana fororeningar som anges i direktivets kapi-
tel II-VL.'” Direktivet géller inte forskningsverk-
samhet, utvecklingsverksamhet eller utprovning
av nya produkter och processer.!?® I industriut-
slappsdirektivet definieras ‘miljokvalitetsnorm’
som "ett antal krav som ska vara uppfyllda vid
en viss tidpunkt for en given miljo eller en sar-
skild del av denna miljo, enligt vad som anges i
unionslagstiftningen”.'® Att det finns en miljo-
kvalitetsnorm kan dessutom fa en specifik ratts-
lig konsekvens for de anlaggningar som omfattas
av industriutslappsdirektivet. Av artikel 18 fram-
gar det att “[o]m en miljokvalitetsnorm staller
hogre krav an vad som kan uppnas genom an-
vandning av basta tillgangliga teknik ska ytter-
ligare atgarder anges i tillstdndet, utan att detta
paverkar vidtagandet av andra atgarder som kan
behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna” .13

Artikel 18 aterfinns i industriutslappsdirek-
tivets kapitel II, som i stor utstrackning motsva-

rar IPPC- direktivet, dar bestammelsen aterfanns

126 Direktiv 2010/75/EU, artikel 1.

127 Direktiv 2010/75/EU, artikel 2.1.

128 Direktiv 2010/75/EU, artikel 2.2.

129 Direktiv 2010/75/EU om industriutslapp, artikel 3.6.
Detta i princip samma lydelse som definitionen i IPPC-
direktivet: ett antal krav som skall vara uppfyllda vid en
viss tidpunkt for en given milj6 eller en sarskild del av
denna miljo, enligt vad som anges i gemenskapslagstift-
ningen (artikel 2.7).

130 Ocksa denna formulering dr i princip identisk med
IPPC-direktivet som i artikel 10 foreskrev att “[o]m en
miljokvalitetsnorm stéller hogre krav dn vad som kan
uppnas genom anvandning av basta tillgangliga teknik
skall ytterligare atgarder sarskilt foreskrivas i tillstandet,
utan att detta paverkar vidtagandet av andra atgarder
som kan behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna.”
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i artikel 10. De anlaggningar som omfattas av
kapitel II dr de verksamheter som anges i direk-
tivets bilaga I'*! och som, i tillimpliga fall, upp-
nar de troskelvarden for kapacitet som anges i
samma bilaga.!*?

Medlemsstaterna ska se till att varje sddan
anlaggning drivs enligt vissa principer, bl.a. pre-
ventionsprincipen, att basta tillgangliga teknik
anvands, att ingen betydande férorening foror-
sakas, att generering av avfall forhindras och om
det genereras; att avfallshierarkin beaktas och att
energianvandningen ar effektiv.!®® Vidare stal-
ler direktivet krav pa vad tillstdandsansokningar
ska innehalla.’3* Direktivet foreskriver sedan att
medlemsstaterna ska sdkerstalla att tillstdndet
omfattar alla atgarder som ar nodvandiga for
att uppfylla kraven i artiklarna 11 (de upprak-
nade principerna som ska tillgodoses) samt arti-
kel 18.1%5 Darefter anges atgarder som ska vidtas
for att uppfylla dessa krav. Bland minimiatgar-
derna namns grinsvirden for utslapp, dels for
vissa fororenande &mnen som anges i direktivets
bilaga II, dels for andra férorenande &mnen som
den berorda anldggningen kan antas sldppa ut i
betydande mangder, ldmpliga foreskrifter som sa-
kerstéller skydd av mark och grundvatten samt
atgarder for kontroll och hantering av avfall som
genereras vid anlaggningen och limpliga krav for
utslippskontroll.'* Saval artiklarna 14 som 15 an-
ger vissa fall da en strangare respektive mindre
strang tillampning av tillstandsvillkor respektive
gransvarden kan tilldtas; detta forutsatt att det

inte paverkar tillampningen av artikel 18.

131 Det handlar om industrier inom energisektorn, pro-
duktion och omvandling av metaller, mineralindustri,
kemisk industri, avfallshantering och annan verksamhet
som t.ex. framstdllning av pappersmassa, garvning av
hudar och skinn, drift av slakterier mm.

132 Direktiv 2010/75/EU, artikel 10.

133 Direktiv 2010/75/EU, artikel 11.

134 Direktiv 2010/75/EU, artikel 12.

135 Direktiv 2010/75/EU, artikel 14.
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Den slutsats som kan dras, om vad som f0-
reskrivs om miljokvalitetsnormer enligt industri-
utsldppsdirektivet, dr sdledes att for de anlagg-
ningar som omfattas av direktivets bilaga I galler
att om det finns krav som ska vara uppfyllda vid
en viss tidpunkt for en given miljo eller en sar-
skild del av denna miljo, enligt vad som anges
i unionslagstiftningen, och dessa stdller hogre
krav dn vad som kan uppnds genom anvandning
av basta tillgangliga teknik sa ska ytterligare at-
gdrder anges i tillstdndet. Det ndmns ingenting
om vilket slag dessa krav ska vara av, endast att

det ar fraga om:

1. Krav

2. Som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt
3. For en given milj6 eller del av denna miljo
4. Enligt vad som anges i unionslagstiftning-

en.

Foreligger ovanstdende &r det frdga om en miljo-
kvalitetsnorm i industriutslappsdirektivets me-
ning och strangare krav ska stédllas om det be-
hovs. Det maste emellertid handla om den skyd-

dade miljons koalitativa egenskaper.>

4.1.2. Miljokvalitetsnormer i ramvattendirektivet

Ramvattendirektivet dr det andra direktivet som
innehéller en definition av begreppet 'miljo-
kvalitetsnorm’. Definitionen hér ar betydligt
sndvare an i industriutslappsdirektivet. Enligt
ramvattendirektivets svenska Gverséttning dr en
miljokvalitetsnorm ”koncentrationen av ett visst
fororenande @mne eller en viss grupp av forore-
nande dmnen i vatten, sediment eller biota, som,
for att skydda méanniskors halsa och miljon, inte

bor 6verskridas” .18

137 Detta framgar tydligt av de forenade malen C-165/09—
C-167/09, p. 61 och 62.

138 'WED, artikel 2.35. I sammanhanget bor papekas att
sprakversionerna skiljer sig at; direktivets franska sprak-
version anger att ”“la concentration d’un polluant ou
d’un groupe de polluants dans l'eau, les sédiments ou
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Definitionen har framfor allt betydelse for att
bestimma vad som &r en god kemisk ytvatten-
status. En god kemisk ytvattenstatus ar nar kon-
centrationerna av fororenande amnen inte 6ver-
skrider de miljokvalitetsnormer som faststalls
enligt vissa angivna regler samt enligt annan
relevant unionslagstiftning med unionsgemen-
samma miljokvalitetsnormer.!'* Saddana unions-
gemensamma normer ska faststallas t.ex. enligt
direktiv 2008/105/EG' (det s.k. Priodirektivet).
En god kemisk status ar emellertid inte tillracklig
for att direktivets miljokrav ska vara uppfyllda;
for god ytvattenstatus kravs, enligt artikel 4, att
ytvattenforekomsten har saval god kemisk status
som god ekologisk status. En miljokvalitetsnorm
enligt ramvattendirektivet har alltsd samma ratts-
liga betydelse som en av medlemsstaterna fast-
stdlld klassgrans for ekologisk status. I det har
sammanhanget ar de rattsliga betydelserna av
klassgranserna tva; de anvands i syfte att klassi-
ficera en vattenforekomsts status och de anvands
som matt pa nar statusen ar sadan att direktivets
miljokvalitetskrav dr uppfyllda. De bada syftena
ar ndraliggande, stundtals 6verlappande, och jag
forklarar dem nedan.

Klassgranserna, oaktat om de faststallts av

le biote qui ne doit pas étre dépassée” [min kursivering]
och den tyska att “die Konzentration eines bestimmten
Schadstoffs oder einer bestimmten Schadstoffgruppe,
die in Wasser, Sedimenten oder Biota aus Griinden des
Gesundheits- und Umweltschutzes nicht iiberschritten
werden darf’ [min kursivering]. En bokstavstolkning av
den svenska 6versattningen bor allts, redan pa spraklig
grund, inte tillmatas en avgorande betydelse (Se aven
Gipperth (2002), s. 482, som kommer till samma slutsats,
baserad pa en tolkning i ljuset av WFD, artikel 22. 4 i
kombination med industriutslappsdirektivet (da IPPC-
direktivet)).

139 WEFD, artikel 2.24.

140 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/105/EG
om miljokvalitetsnormer inom vattenpolitikens omrade
och andring och senare upphdvande av radets direktiv
82/176/EEG, 83/513/EEG, 84/156/EEG, 84/491/EEG och
86/280/EEG, samt om andring av Europaparlamentets
och radets direktiv 2000/60/EG.
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medlemsstaterna (som ar fallet for ekologisk
status) eller om de dr EU-gemensamma (som
ar fallet nar det géller kemisk status) har ini-
tialt betydelse nar det galler att klassificera en
vattenforekomsts miljostatus. De har emellertid
ocksa rattslig relevans for miljokvalitetskraven
i artikel 4 eftersom den miljokvalitet som med-
lemslanderna ar skyldiga att vidta atgarder for
att uppna, ar ‘god’ och en sddan innebar att sdwiil
kemisk som ekologisk status maste hamna over
klassgransen for ‘god’ (se ovan).

Ramvattendirektivet stéller alltsa ett Gvergri-
pande miljokvalitetskrav som aven galler for de
enskilda vattenforekomsterna. Dessa ska ha en
god vattenkvalitet. Vad som &r en god vattenkva-
litet definieras av klassgransen mellan “god vat-
tenkvalitet’ och klassen darunder (t.ex. ‘mattlig’
for ekologisk status). Séledes ar det klassgransen
for’god” som ar intressant och som utgor gransen
for det acceptabla ndr det galler att klara direkti-
vets krav. Klassgranserna har i vissa avseenden
sin grund i andra direktiv; ramvattendirektivet
anger t.ex. att god kemisk status innebar att vatt-
net maximalt innehaller vissa &mnen av en viss
koncentration som anges i andra direktiv. Nar
klassgranserna hamtas fran andra direktiv kan
de avse saval gransvardesnormer som ska fol-
jas som kvalitetsmal som ska efterstravas genom
vissa atgarder (t.ex. utslappsgransvarden). Hur
kvaliteten eller féroreningsnivan definierats eller
hur det anges att den ska uppnas i det hanvisade
direktivet saknar betydelse for klassgranserna.
Ramvattendirektivet anger endast att den milj6-
kvalitet som anges i det direktiv som det han-
visas till ska anviandas som klassgrans for viss
miljokvalitet.

Det kan emellertid ifragasattas huruvida det
alls har nagon betydelse ur ramvattendirektivets
perspektiv om inneborden dr “far inte” eller “bor
inte” i det hanvisade direktivet. Detta eftersom
det hanvisade direktivets ‘'miljokvalitetsnormer’

har relevans nar det galler att bestaimma klass-
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gransen for god kemisk ytvattenstatus.!*! Direk-
tivets ‘miljokvalitetsnorm” har alltsa inte samma
funktion som en miljokvalitetsnorm enligt IPPC/
industriutslappsdirektivet (som maste ha funk-
tionen av en gransvardesnorm vilken formar
hoja ambitionen for basta mojliga teknik) utan
som initialt ar ett matverktyg for att bestimma
en vattenforekomsts kemiska status; huruvida
denna &r god eller inte:

God kemisk ytvattenstatus ar den kemiska
status som uppnas hos en ytvattenférekomst
nar koncentrationerna av fororenande @mnen
inte overskrider de miljokvalitetsnormer som
faststélls i ramvattendirektivets bilaga IX, enligt
artikel 16.7 (numer Direktiv 2008/105/EG) samt
enligt annan relevant unionslagstiftning med
unionsgemensamma miljokvalitetsnormer.'*

I ramvattendirektivets mening ar alltsa
‘miljokvalitetsnormer” “koncentrationer i vat-
ten eller i sediment eller i biota” som faststallts
antingen pa EU-niva eller pa nationell niva och
som inte bor overskridas. “Som inte bor over-
skridas” syftar da snarare pa hur dessa varden
hanteras i de akter de hamtas ifran och har en
"bredare” formulering for att kunna omfatta de
olika varianterna i de hanvisade direktiven. Det
staimmer val med hur konstruktionen ser ut be-
traffande de vattendirektiv som det hanvisas till
och som innehaller saval utslappsgransvarden
(d.v.s. ”odkta” miljokvalitetsnormer”) och kvali-
tetsmal. Kvalitetsmalen utgor heller inte verkliga
reaktorsorienterade gransvarden (”akta” miljo-
kvalitetsnormer) men val nivaer som inte bor
overskridas och om de gor det sa far det direkta
effekter for vilka utslappsgransvarden som satts.

Av detta foljer ocksa att vardena som anges
i de hanvisade direktiven 7 sig inte dr utformade
som rena miljokvalitetskrav (de ar ju inte full-

standigt reaktorsorienterade) utan de verkliga

141 WEFD, artikel 2.24.
142 WEFD, artikel 2.24.
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miljokvalitetskraven foljer av ramvattendirek-
tivets artikel 4 som anger att “god miljostatus’
ska uppnas. Och for att veta var klassgransen
gar mellan “god kemisk status” och "uppnar ej
god kemisk status” anvands det som i direktivet
bendamns ‘miljokvalitetsnormer’. Naturvards-
verket har foreslagit att man istallet for ‘miljo-
kvalitetsnorm” skulle anvéanda just begreppet
'klassgrans’ for att undvika missforstand och
sammanblandning med det svenska begreppet

‘miljokvalitetsnorm’.!43

4.2, Ett kombinerat angreppssitt

Artikel 10 anger att medlemsstaterna ska se till

att utslapp till ytvatten'** regleras i enlighet med

ett kombinerat tillvigagangssitt. > For att gora det-

ta ska medlemsstaterna sakerstélla upprattande

eller genomforande av utslappsregleringar som

grundas pd basta tillgangliga teknik eller relevan-

ta gransvarden for utslapp eller, i fall av diffusa

konsekvenser, regleringarna enligt:4°

— radets direktiv 96/61/EG av den 24 september
1996 om samordnade atgérder for att forebyg-
ga och begransa fororeningar,

— radets direktiv 91/271/EEG av den 21 maj 1991
om rening av avloppsvatten for tatbebyggelse,

— radets direktiv 91/676/EEG av den 12 decem-
ber 1991 om skydd mot att vatten fororenas av
nitrater fran jordbruket,

— de direktiv som har antagits i enlighet med
artikel 16 i detta direktiv, de direktiv som for-
tecknas i bilaga IX,

— all annan relevant gemenskapslagstiftning,'4

143 Naturvardsverket (2009) s. 10 f.

144 Alla utsldpp som regleras i WFD artikel 10.2.

145 WFD, artikel 10.1. Om inneborden av ett kombine-
rat tillvigagangssatt i t.ex. Gipperth (2002), s. 470 f. samt
Westerlund (1987) s. 56.

146 Nar det ar lampligt ska dven basta miljopraxis inklu-
deras.

147 WFD, artikel 10.2.
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Om ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm, oav-
sett om det/den har uppréttats i enlighet med
detta direktiv, i enlighet med de direktiv som
fortecknas i bilaga IX eller i enlighet med na-
gon annan gemenskapslagstiftning, uppstaller
strangare villkor dn de som skulle bli resultatet
vid tillampning av punkt 2, ska strangare ut-
slappsregleringar faststallas.!*®

De atgéarder som behovs for att genomféra
ett kombinerat tillvagagangssatt skulle vara im-
plementerade senast ar 2012.1% Direktivet anvi-
sar alltsd medlemsstaterna att anvianda sig av
gransvarden for utslapp och utslappsregleringar
som grundar sig pa basta mojliga teknik (samt
de angivna direktiven, daribland IPPC-direk-
tivet vars tillampningsomrade numer tiacks av
industriutslappsdirektivet). Det framgar ocksa
tydligt att om ett kvalitetsmal eller en kvalitets-
norm enligt ramvattendirektivet eller enligt an-
nan unionslagstiftning staller strangare krav sa
ska strangare utsldppsregleringar faststéllas. Fra-
gan ar vilken typ av utslipp som omfattas av det
strangare kravet samt vilka kovalitetsmdl och kvali-

tetsnormer som innebaér att kraven ska skarpas.

4.2.1. Punktutslipp och diffusa utslipp

Vad galler typen av utslapp (punktutslapp eller
diffusa utslapp) sa skapar artikel 10 en tydlig
lank mellan regleringen av aktiviteter och upp-
naendet av miljomal. Det &r samma typ av lank
som finns i industriutslappsdirektivets artikel
18 och som foreskriver strangare krav an BAT
nar miljokvalitetskrav maste nas. Genom ram-
vattendirektivets artikel 16, som hanvisar till di-
rektivets bilaga VIII'® starks ldnken till industri-
utslappsdirektivet eftersom bilaga VIII speglar

de @amnen som fortecknas i industriutslapps-

148 'WEFD, artikel 10.3.

149 'WEFD, artikel 10.2.

150 QOrienterande forteckning dver huvudsakliga f6rore-
nande dmnen.
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direktivet som viktiga fororenande dmnen.!®!
Ramvattendirektivet begransar emellertid inte
kontrollen av dessa dmnen till de anldggnings-
typer som omfattas av industriutslappsdirekti-
vet. Ramvattendirektivets artikel 11.3 (g) fordrar
namligen, nar det galler utslipp frin punktkillor
som kan ge upphov till fororeningar, att atgardspro-
gram ska inbegripa ett krav pd forhandsreglering.
Det kan till exempel vara ett forbud mot att foro-
renande amnen slapps ut i vattnet, eller ett krav
pa forhandsprovning eller registrering som ba-
seras pa allmanna bindande regler, dar utslapps-
regleringar for de berdérda férorenande @mnena
faststalls (inbegripet regleringar i enlighet med
artikel 10 och 16). Artikel 11.3 (1) anger att at-
gardsprogrammen ska inbegripa alla dtgirder som
krivs for att hindra eller minska konsekvenserna
av oavsiktliga fororeningsincidenter exempelvis
pa grund av oversvamning, bl.a. genom system
for att upptacka eller varna for sddana handelser.
Vidare ska atgardsprogrammen innehalla atgar-
der for att eliminera fororening av ytvatten genom de
dmnen som specificeras i den lista Over prioriterade
amnen som beslutas enligt artikel 16.2 och for att
progressivt minska fororening genom andra am-
nen som annars skulle kunna hindra medlems-
staterna fran att uppna de mal for ytvattenfore-
komster som anges i artikel 4.15?

En slutsats som kan dras av ovanstdende &r
att industriutslippsdirektivets princip om att hoja de
stallda kraven till en niva som ligger 6ver 'basta
tillgangliga teknik” nar en miljokvalitetsnorm
riskerar att inte foljas utvidgas av ramvattendi-
rektivet till att omfatta alla anliggningar (utslipp
frin punktkillor) som kan ge upphov till féroreningar,

151 Industriutslappsdirektivets bilaga III. Av industri-
utslappsdirektivets artikel 9.1. framgar att ett verksam-
hetstillstdnd ska omfatta utslappsgransvarden for forore-
nande ammnen, i synnerhet de som anges i bilaga ITI, som den
berérda anlaggningen kan antas slappa ut i betydande
mangder.

152 WEFD, artikel 11.3 (k).
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alltsd aven sddana som ar for sma for att omfattas
av industriutslappsdirektivet.!>

Hogre krav enligt artikel 10.3 ska stéllas vid
tillampningen av artikel 10.2 och i fall av diffusa
konsekvenser anvisar artikel 10.2 regleringar (in-
klusive bista miljopraxis) enligt vissa direktiv. Punk-
ten 3 galler vid all tillampning av punkten 2 — sa-
ledes @ven betriaffande diffusa kallor i den man
de hanteras genom anvisade direktiv eller nagon
annan relevant EU-lagstiftning. Ett kombinerat
angreppssatt ska alltsa anvandas avseende sa-
val punktutsldpp (oavsett storlek) som diffusa

utslapp.

4.2.2. Miljomidl och kvalitetsmil

Fragan ar da vilka mdl eller snarare, vilka miljo-
kovalitetskrav i direktivet som omfattas av indu-
striutslappets utvidgade princip; galler den ut-
vidgade principen endast de krav som berors av
de fororenande dmnena (i princip malet om god
kemisk status) eller omfattas fler krav? Det ar pa
den hér punkten som tolkningsalternativen verk-
ligen skiljer sig at. Direktivets artikel 10.3 utgor
utgangspunkten for tolkningen i detta hanseen-

de och den ar formulerad enligt foljande:

”"Om ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm,
oavsett om det/den har uppréttats i enlighet
med detta direktiv, i enlighet med de direk-
tiv som fortecknas i bilaga IX eller i enlighet
med nagon annan gemenskapslagstiftning,
uppstéller strangare villkor &n de som skul-
le bli resultatet vid tillimpning av punkt 2,
skall strangare utslappsregleringar faststal-

”

las.

De strangare utslappsregleringarna ska alltsa
tillampas i det fall ett kvalitetsmil eller en kvalitets-
norm (oavsett enligt vilken gemenskapslagstift-

ning det upprattats) uppstaller strangare villkor

153 Densamma tolkningen gors av Chave (2001), s.101 £.
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an tillampningen av artikel 2 som anger att med-

lemsldanderna ska anvanda:

— grinsvirden for utslipp eller

— utslippsregleringar som grundas pa basta till-
gangliga teknik eller

— i fall av diffusa konsekvenser; regleringar (in-
klusive bista miljopraxis) enligt vissa direktiv
(bland annat de direktiv som fortecknas i bilaga IX)

och all annan relevant unionslagstiftning.

Det har redan konstaterats att ramvattendirek-
tivet vidgar industriutslappsdirektivets princip
om att hoja kraven 6ver basta tillgangliga teknik
till att ocksa omfatta utslipp som inte omfattas
av industriutslappsdirektivet. For att principen
ska tillampas ska ett kvalitetsmal eller en kvali-
tetsnorm uppstilla strangare villkor 4n vad man
tar vid tillampning av utslappsgransvarden, bas-
ta tillgangliga teknik eller regleringar enligt rele-
vant unionslagstiftning. Ett sadant kvalitetsmal
eller en sadan kvalitetsnorm kan vara upprattad
i enlighet med ramvattendirektivet, de direktiv
som fortecknas i bilaga IX eller i enlighet med
nagon annan gemenskapslagstiftning.

Froberg/Bjallas for fram argumentet att ‘kva-
litetsmal” endast skulle syfta pa kvalitetsmalen i
de direktiv som anges i bilaga IX (eftersom det ar
i dessa direktiv som det aktuella begreppet 'kva-
litetsmal” anvands).!>* Begreppen ’kvalitetsmal’
och ’kvalitetsnorm’” avser alltsa, enligt Froberg/
Bjallas uppfattning, endast miljokvalitetsnormer
for god kemisk status.'>® Det kombinerade till-
vagagangssattet, menar Froberg/Bjillas, galler
inte miljomalen for ekologisk status.'>

Denna uppfattning bygger Froberg/Bjallas
pa sin tidigare slutsats att miljomalet “god ekolo-
gisk status’ inte dr en miljokvalitetsnorm enligt

ramdirektivet (se ovan). Froberg/Bjallas menar

153 Se Froberg och Bjillas, a.a., s. 29.
155 Froberg och Bjallas, a.a., s. 66.
1% Froberg och Bjallas, a.a., s. 62.
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att artikel 10.3 hanvisar till kvalitetsmal eller kva-
litetsnormer enligt bl.a. de direktiv som anges i
bilaga IX eftersom det dr i dessa direktiv som det
aktuella begreppet kuvalitetsmil anvands och att
detta understryks av att bilaga IX anger att kva-
litetsmalen i de angivna direktiven ska betraktas
som miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivet.
I ljuset av detta menar Froberg/Bjéllas att det ar
uppenbart att begreppet 'kvalitetsmal” inte avser
begreppet miljomal enligt artikel 4 och att sddana
miljomal inte heller ska betraktas som miljokva-
litetsnormer enligt ramdirektivet. Detta tydlig-
gors, menar Froberg/Bjallas, av artikel 2.35 som
anger att miljokvalitetsnormer avser &amnen och
inte ekologi.

Jag kan halla med om att de klassgranser
som i direktivet benamns ‘miljokvalitetsnormer’
syftar pa de EU-gemensamma normerna och
att de avser amnen. Emellertid menar jag att
‘kvalitetsmal’ dven avser de klassgranser som
medlemsstaterna sjdlva ska faststilla for de vat-
tenforekomster dar sarskilt fororenande amnen
slapps ut i betydande méangd. Jag menar att det
ligger i linje med systematiken; det ar forekoms-
ten av vissa amnen i ytvatten som tidigare reg-
lerats genom gransvarden vilka betraktats som
miljokvalitetsnormer i industriutslappsdirekti-
vets mening — det ar rimligt att fortsatta pa den
inslagna vagen och lata regleringen dven omfatta
de gransvarden som sidtts av medlemsstaterna
sjalva samt utvidga tillampningsomradet att om-
fatta utslapp som harror fran andra kallor &n de
som omfattas av industriutslappsdirektivet.

Froberg/Bjéllas diskuterar huruvida dessa,
av medlemsstaterna faststdllda klassgréanser, ska
medfora att det maste stéllas strangare krav en-
ligt artikel 10 och konstaterar att ordalydelsen i
artikel 10 forvisso ger stod for en sadan uppfatt-
ning men att ordalydelsen i artikel 2.35 anger att
miljokvalitetsnormer inte bor 6verskridas. Forfat-
tarna konkluderar slutligen att det skulle synas

markligt om dessa miljokvalitetsnormer skulle
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ha en hogre status an de mal som de ska bidra
till att forverkliga. Jag tolkar det som att Froberg/
Bjallas menar foljande. De ekologiska méleni ar-
tikel 4 ar endast malsattningar och saledes inte
bindande. Darfor kan de klassgranser som med-
lemsstaterna sjélva faststéller (inom ramen for
antagandet av ekologiska klassgranserna) for
de vattenforekomster dar sarskilt fororenande
amnen slapps ut i betydande mangd inte kunna
betecknas som miljokonsekvensnormer, som ar
bindande, och dirmed omfattas av det kombi-
nerade angreppssattet. Detta eftersom redskapet
(klassgransen) da skulle fa en hogre rattslig sta-
tus (som miljokvalitetsnorm) &n de ekologiska
malen i artikel 4.1

Froberg/Bjéllas tolkning bygger salunda pa
direktivets begrepp och begreppsdefinitioner och
inte pa direktivets krav och systematik. Direkti-
vets definition av begreppet ‘'miljokvalitetsnorm’
anger inte direktivets kravniva; kravnivan anges
i direktivets artikel 4. Direktivet anger 6verhu-
vudtaget inte att nagra miljokvalitetsnormer ska
inforas; direktivet anger att medlemslanderna
ska vidta atgarder for att na en god miljostatus i
sina vattenforekomster. Vad som ar en god mil;jo-
status foljer av artikel 4 och avser dven ekologisk
status (saval ekologisk status som kemisk status
maste vara god for att en god vattenstatus ska
vara uppnadd).

De 'miljokvalitetsnormer’ som anges i direk-
tivet anger klassgransen mellan “god status” och
"uppnar ej god status’ med avseende pa kemisk
status — den klassgransen ar alltsa unionsgemen-
sam — medan medlemsstaterna sjélva, i enlighet
med direktivets kriterier, anger klassgranserna
for ekologisk status. Klassgransen mellan "god’
och “uppnar ej god” respektive ‘god” och ‘'matt-
lig’ utgor den grans som medlemsstaterna maste
vidta atgarder for att halla sina vattenforekomster

over om de ska leva upp till sina skyldigheter en-

157 Froberg och Bjallas, a.a., s. 30.
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ligt direktivet. Gransen maste skyddas rattsligt
och den maste faktiskt efterlevas. Darfor ligger
ingen motsdgelse i att direktivet faststaller vissa
klassgranser men Overlater till medlemsstaterna
att faststélla andra, bl.a. klassgranser for forore-
nande @mnen. Klassgranserna utgor sedan gran-
sen for kravnivan i artikel 4.

Froberg/Bjallas slutsats leder till att det inte
finns nagon skyldighet att tillampa artikel 10 pa
verksamheter som medfor att miljomalen for eko-
logisk status inte uppnas.’® Om den tolkningen
anses vara den korrekta (men inte dr det) kan det
medfora att Sverige inte implementerar ramvat-
tendirektivets krav pa kombinerat tillvagagangs-
satt. En annan tolkning ger namligen vid handen
att artikel 10 ska tillampas ocksa ifraga om verk-
samheter som medfor att miljomalen for ekologisk
status inte uppnas.'

Sista ledet i punkten 3 uttrycker klart att
det inte spelar nagon roll enligt vilken unions-
lagstiftning som kvalitetsmalen eller kvalitets-
normerna uppréttats: de hojer kraven i alla fall
(precis som ar fallet enligt artikel 18 i industri-
utsldppsdirektivet). Ramvattendirektivet utvid-
gar industriutslappsdirektivets princip om att
hoja de stédllda kraven till en niva som ligger
over 'basta tillgangliga teknik’ ndr en miljokva-
litetsnorm riskerar att Overskridas. Alltsa ar det
mojligt att tolka “kvalitetsmal och kvalitetsnor-
mer”, om inte till att Overensstamma med, sa till
att i vart fall ligga ndra den typ av normer som

enligt industriutslappsdirektivet formar hoja de

158 Froberg och Bjallas, a.a., s. 66.

1% Det enda Froberg/Bjillds nimner om alternativa tolk-
ningar (Froberg och Bjallas, a.a., s. 29) ar att:

"I artikel 10 anvands emellertid inte begreppet miljo-
kvalitetsnormer, utan istallet hanvisas till “kvalitetsmal”
och “kvalitetsnormer”. Det har utifran detta fran vissa
hall hdavdats att ramdirektivet skulle ge stod for att ocksa
miljomalen i artikel 4 skulle krava att strangare utslapps-
regleringar faststalls om det behdvs for att uppna miljo-
malet for god ekologisk status, d.v.s. att miljomal skulle
vara “kvalitetsmal” enligt direktivet. Vi delar inte den
uppfattningen.”
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stallda kraven; namligen ”ett antal krav som ska
vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given
miljo eller en sdrskild del av denna milj, enligt
vad som anges i unionslagstiftningen”.'%® For-
muleringen ger ocksd intryck av att syfta till att
omfatta sa manga olika typer av kvalitetsmal och
kvalitetsnormer som majligt eftersom det gal-
ler kvalitetsnormer eller kvalitetsmal i enlighet
med ”annan gemenskapslagstiftning”. Da skulle
miljomalen i ramvattendirektivets artikel 4 med
storsta sannolikhet ocksa falla inom ramarna for
punkten 3. Om den mycket restriktiva tolkning
som Froberg/Bjallas gjort vore avsedd hade p. 3

rimligen formulerats:

”Om en miljokvalitetsnorm enligt detta di-
rektiv eller direktiv 2008/105/EG eller ett
kvalitetsmal i enlighet med de direktiv som
fortecknas i bilaga IX uppstiller strangare
villkor an de som skulle bli resultatet vid
tillampning av punkt 2, skall strangare ut-

sldppsregleringar faststéllas.”

Sa ar den inte formulerad. Viktigt att podngtera
i sammanhanget dr emellertid att artikel 10 en-
dast handlar om utslipp till ytvatten och darmed
endast kan leda till héjda utslappskrav.

4.2.3. Overgangsbestimmelsen i artikel 22.4 och
artikel 10.

Jag menar att ovanstaende tolkning av artikel 10.3
stods av Overgangsbestimmelsen i ramvatten-
direktivets artikel 22.4 som anger att miljomalen
i artikel 4 ska vara miljokvalitetsmal i industri-
utslappsdirektivets mening. Det innebaér i sin tur
att oavsett huruvida man anser att miljomalen i
artikel 4 ar ”kvalitetsmal enligt detta direktiv” sa
var de i varje fall (miljo-)kvalitetsnormer enligt
industriutslappsdirektivet (d.v.s. enligt annan
unionslagstiftning) innan artikel 10 skulle vara

genomford (den 22 december 2012). Det ar rim-

160 Direktiv 2010/75/EU om industriutslapp, artikel 3.6.
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ligt i ljuset av att det ar just en Overgangsregel.

Forst omfattas, enligt overgangsregeln:

— miljomalen i artikel 4,

— demiljokvalitetsnormer som faststallts i bilaga
IX,

— de miljokvalitetsnormer som faststallts enligt
artikel 16.7,

— demiljokvalitetsnormer som faststéllt av med-

lemsstaterna enligt bilaga V.

Det som omfattas av overgangsregeln ska be-
traktas som miljokvalitetsnormer i industriut-
slappsdirektivets (enligt ramvattendirektivet
IPPC-direktivet) mening. Det innebar att endast
utslapp fran anldaggningar som omfattas av IPPC-
direktivet omfattas, men om utslapp fran sddana
anldggningar paverkar nagot av ovanstdende sa
far hogre krav an basta tillgangliga teknik stal-
las. Den 22 december 2012 skulle artikel 10 vara
genomford och det som nu galler ar industri-
utslappsdirektivets princip om att en miljokva-
litetsnorm kan hdja kraven, dven betraffande ut-
slapp fran mindre anldggningar och diffusa ut-
slapp. Overgangsregeln innebir alltsa en stegvis
upptrappning av kraven. Forst krav pa anlagg-
ningar som omfattas av IPPC-direktivet, sedan
alla anliaggningar samt diffusa utslapp. Aven de
ekologiska malen (alltsd de av medlemsstaterna
faststdllda vardena) samt forsamringsforbudet
maste alltsa beaktats enligt artikel 10 och miljo-
malen i artikel 4 maste kunna genomdrivas pa
likartat sétt oavsett vilken verksamhet som or-
sakar utsldappen eller om utsldappen &r diffusa.®!
Viktigt att notera ar att medan endast utslipp till
ytvatten regleras genom artikel 10 sa saknades
en sddan begransning i 6vergangsregeln
Fragan om tolkningen av artikel 22.4 ar i
Rapporten ett tydligt exempel pa hur Froberg/
Bjallas tidigt dragna slutsats om att direktivet

161 For liknande resonemang, se Gipperth (2002), s. 477
samt Ekelund Entson och Gipperth, a.a., s. 24.
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“endast” omfattar s.k. “anstrangningsforpliktel-
ser” och inte stéller krav pa resultat betraffande
ekologisk status ligger till grund for deras 6vriga
tolkningar.

Av not 43 i Rapporten framgar bl.a. foljande:

"I artikel 22.4 finns en Overgangsbestimmel-
se som ar mycket otydlig och svarlast. Det
gors en hanvisning till miljomalen i artikel
4 men gar inte att utldsa om referensen till
miljomalen endast avser att miljokvalitets-
normer som faststalls i bilaga IX, artikel 16.7
och artikel 16.8 ska betraktas som miljokva-
litetsnormer, eller om denna bestammelse
ska ge miljomalen en generell sjalvstandig
betydelse som miljokvalitetsnormer vid till-
lampningen av artikel 2.7 och artikel 10 i
IPPC-direktivet (artikel 18 i nuvarande IED-
direktiv). D& det uttryckligen ar en Gver-
gangsbestammelse vore det mycket mark-
ligt om en sddan bestimmelse ska vara mer
langtgaende dn ramdirektivet i Gvrigt. Var
tolkning &r att bestaimmelsen endast avser
de miljokvalitetsnormer som framgar av an-

givna bestammelser.”

Om direktivets krav anses vara bindande med
avseende pa resultatet (som ar utgangspunkten
for direktiv) hade det markliga som forfattarna
noterar inte varit for handen. Inte heller om ram-
vattendirektivets ‘miljokvalitetsnormer” hade be-

traktats som klassgranser.

5. Avslutning

Avsikten med Rapporten angavs vara att bringa
klarhet i huruvida Sverige korrekt har imple-
menterat aktuella direktiv. Denna avsikt, i kom-
bination med forfattarnas poangterande av de
tolkningssvarigheter som foreligger betraffande
direktiven, gor att Rapporten, enligt min mening,
skulle ha vunnit mycket pa att férhalla sig till pu-
blicerad rattsvetenskaplig forskning samt redo-

visa, beakta och, i de fall den egna tolkningen ger
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ett annat resultat, bemdta andra (befintliga och
val kdnda) tolkningsalternativ. Jag menar att ett
foljdproblem av denna underlatelse har blivit att
viktiga fragor med avseende pa Sveriges imple-
mentering inte har behandlats i Rapporten.

Froberg/Bjdllas tolkning av hur bindande
direktivsforpliktelserna dr menar jag ar en ytter-
ligare orsak till den knapphandiga behandlingen
av viktiga genomforandefragor. I och med att
forfattarna tamligen tidigt i Rapporten konstate-
rar att det “endast” handlar om en anstringnings-
forpliktelse blir annars mycket centrala, fragor inte
sa viktiga som de blivit om Froberg/Bjdllas hade
ansett direktivets forpliktelser som bindande
med avseende pa resultatet.

Om Rapporten hade skrivits utifran ett visst
angivet perspektiv med ett visst intresse som ut-
gangspunkt hade de objektiva bristerna inte varit
lika pafallande. Om sa har skett hade det behovt
anges i Rapporten. Detta konstaterande leder vi-
dare till att det mojligen finns behov av att lyfta
en mer generell diskussion kring foreteelsen att
en parlamentarisk beredning anlitar experter
som ar kdnda foretradare for ndgon av de aktors-
grupper som har ett visst intresse av att stallda
fragor besvaras pa ett visst satt. Resultatet beror
formodligen av uppdragets utformning och har
ar det saledes viktigt att uppdragsgivaren for-
mulerar uppdraget beroende pa uppdragstagare
alternativt véljer uppdragstagare beroende pa
uppdrag. Saval Froberg som Bjallas ar framsta-
ende experter nar det handlar om tillampningen
av svensk miljoratt inklusive tillimpningen av de
svenska miljokvalitetsnormerna. Helt i linje med
forfattarnas expertis hade darfor varit om miljo-
malsberedningen t.ex. gett i uppdrag att redogo-
ra for tillampningen av miljokvalitetsnormer for
vatten i svensk myndighets- och domstolspraxis
eller, for det fall utredningen faktiskt ar intres-
serad av verksamhetsutovarperspektivet, ge i
uppdrag att skriva en rapport utifran just detta;

vilka problem och behov som kan identifieras i

93

samband med implementeringen av direktivet
ur detta perspektiv. Fragan om utformningen
av uppdrag och anlitande av uppdragstagare ar
sarskilt relevant i en frdga som denna, dar stat-
liga myndigheter (t.ex. Naturvardsverket) ocksa
finansierar forskning i de fragor man vill ha ut-
redda och dar ett stort antal forskningsrapporter,
utredningar och artiklar som hanterar aktuella

fragor redan existerar.
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