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Undertecknad forskare har i 6ver 10 ar studerat anvdndningen av samhallsekonomiska
konsekvensanalyser i svensk offentlig forvaltning, det som i EU sammanhang kallas
Regulatory Impact Assessment, med fokus pa miljo- och transportomradet. Slutsatsen av
denna forskning ar att detta &r en metodik som inte pa ett systematiskt satt anvénts i
svenskt lagstiftningsarbete. Har har dock en forandring nyligen genomforts genom
Forordning (2024:183) om konsekvensutredningar som utfardades 2024-03-27 dar nya krav
tillkommit.

Men dven den nya foérvaltningslag som tradde i kraft den 1 juli 2018 (Forvaltningslag
2017:900) visar att Sverige avvikit fran det férhallningssatt som tillampas av EU-
kommissionen i avvagningen mellan enskilda och allmanna intressen. Det handlar om
proportionalitetsprincipen. Som motiv for att den nu kom till tydligt uttryck i lagen hanvisas
det till Europakonventionen och det EU-rattsliga systemet. Motiveringen ar ocksa enligt prop
2016/17:180, s 62: “Enligt regeringens mening har en kodifiering i forvaltningslagen av den i
praxis erkanda proportionalitetsprincipen flera fordelar. For forvaltningsmyndigheterna blir
det tydligare att inga atgarder i det allmannas intresse far vidtas utan att motstaende
enskilda intressen samtidigt beaktas. Ett allméant krav pa att en proportionalitetsbedémning
ska goras redan i forsta instans ger ocksa battre forutsattningar for att
arendehandldggningen ska bli mer omsorgsfull och att besluten i annu hogre grad redan fran
borjan ska bli materiellt riktiga. Detta kan i sin tur forvantas leda till att farre beslut éverkla-

n

gas.

Franvaron av konsekvensanalyser/proportionalitetsbedémningar ar enligt min mening en
orsak till att Sverige har overimplementerat EU direktiv. Jag har tidigare forskat om
luftkvalitetsdirektivet, och har varit sekreterare i Partikelhaltsutredningen (SOU 2015:27),
och kan konstatera att Sverige pa ett flertal satt avvikit fran de anvisningar som meddelats i
direktivet (exempelvis mdjligheten till undantag, var matningar ska ske samt vilka omraden
som ska prioriteras). Jag har dven i en studie om sportfiske studerat den svenska
implementeringen av vattendirektivet. Jag har konstaterat att Sverige inte foljt de
anvisningar som meddelats i direktivet gdllande exempelvis anvandning av
samhallsekonomisk analys och prissattning av vatten. Jag vill darfér framfora till regeringen
att det i det fortsatta arbetet med den svenska implementeringen ar viktigt:
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1) Att se dver innebdrden i den svenska férordningen 2004:660 som &r utgangspunkten
fér HaV’s och vattenmyndigheternas arbete eftersom den antogs flera ar innan
Sverige bdrjade arbeta med konsekvensanalyser (den forsta férordningen om
konsekvensutredning vid regelgivning antogs 2007 och hade da fokus pa férenkling
pa foretag). | forordning 2004:660 anges att 4 kap 10 § ” Ett mindre stréngt
kvalitetskrav far beslutas endast (min kursivering) om de miljomassiga eller
samhallsekonomiska behov som verksamheten fyller inte utan orimliga kostnader
kan tillgodoses pa ett for miljon battre satt,...”. Jag menar att detta ar langt stréngare
krav &n vad Direktiv 2000/60/EG anger, dar det av den inledande punkten 32
framgar:

(32) Det kan finnas skdl att under vissa férutséttningar géra undantag fran kravet att
hindra ytterligare férsémring eller att uppna god status om detta inte dr méjligt pa
grund av oférutsedda eller exceptionella omstdndigheter, sérskilt 6versvimningar
eller torka eller om det dr av utomordentligt stor betydelse fran allmén synpunkt, nya
dndringar i en ytvattenférekomsts fysiska karakteristika eller nivaféréndringar hos
grundvattenférekomster, under férutsdttning att alla genomférbara dtgdrder har
vidtagits for att lindra de negativa konsekvenserna fér vattenférekomstens status.

2) Att uppmaéarksamma att det i tidigare studier av den svenska implementeringen av
vattendirektivet forts fram att beslut om miljokvalitetsnormer boér fattas av
regeringen och inte myndigheter med motiveringen att det ar “tvingande
normgivning som ar betungande for enskilda” och att gransvarden darfor “"boér
utfardas med tydligt stod i lag” (Ohlsen Lund, 2016, s 341)1. Med samma motivering
bor det vara regeringen som fattar beslut om vilka vatten som ska bedéomas som
konstgjorda eller kraftigt modifierade och som darmed kan undantas fran krav pa att
de faststéllda miljomalen (miljokvalitetsnormerna) ska uppnas.
| direktivet anges det i Artikel 2 punkt 8) att en konstgjord vattenférekomst ar en
ytvattenforekomst som skapats genom mansklig verksamhet samt i punkt 9) att en
kraftigt modifierad vattenforekomst ar en ytvattenforekomst som till foljd av fysiska
férandringar genom mansklig verksamhet pa ett vasentligt satt har andrat karaktar.
For dessa ska foreskrifterna i bilaga Il gélla. | denna bilaga (punkt 1.1 i) anges att det
ar medlemslanderna (l&s regeringen) som i ett inledande skede skulle ha
kategoriserat ytvattenforekomsterna inom avrinningsdistrikten som floder, sjoar,
vatten i dvergangszon eller kustvatten - eller om férekomsten utgjordes av en
konstgjord eller en kraftigt modifierad ytvattenférekomst (min kursivering). Eftersom
Sverige valt att inte gdra detta i ett tidigt skede sa menar jag att Sverige inte uppfyllt
direktivets intentioner. | artikel 4 punkt 3 beskrivs namligen flera olika skal till varfor
ett medlemsland kan definiera ett ytvatten som kraftigt modifierat. Dar namns

1 Olsen Lundh, C (2016), ”Panta rei — om miljokvalitetskrav och miljékvalitetsnormer”, Report from the research
program SPEQS, A Systems Perspective on Environmental Quality Standards, Havsmiljoinstitutet, Goteborg,
https://speqgs.gu.se/digitalAssets/1607/1607863_panta_rei.pdf.
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paverkan pa miljén i stort, pa rekreation, verksamheter for vilka vatten lagras,
vattenreglering, eller andra, lika viktiga, hallbara manskliga utvecklingsverksamheter,
samt aven om malen &r svara att na grund av teknisk genomférbarhet eller

oproportionerligt hoga kostnader.

3) Att underséka om &ndringen av lagstiftningen 2019 fatt den effekt som da var
lagstiftarens syfte. Min tolkning ar att denna lagandring syftade till att mojligheten till
undantag for kraftigt modifierade vatten skulle anvandas i storre omfattning. Av prop
2017/18:243 framgar exempelvis att: “myndigheter som ansvarar for forvaltningen
av kvaliteteten pa vattenmiljon kommer att bli skyldiga att utnyttja de mojligheter till
undantag och lagre stallda krav som ramdirektivet for vatten mojliggor”. Det lyfts
ocksa i propositionen att HaV skulle se 6ver sina foreskrifter. Det ar dock endast
nyligen som detta skett som foljd av ett regeringsuppdrag (M2022/01804). | sitt svar
drar myndigheten slutsatsen att dess forskrifter &r bra sa tillampningen har varit och
kommer att fortsatta vara oforandrade om inte forutsattningarna fér myndighetens
arbete férandras. Utgangpunkten fér myndighetens bedémning ar ”att féreskrifterna
ar andamalsenligt utformade i férhallande till kraven i vattenférvaltnings-
forordningen, ramdirektivet for vatten och EU-gemensamma vagledningar”. Jag
menar dock, utifran min tolkning av ramdirektivet samt vagledningar, att HaV’s nu
gallande foreskrifter avviker fran intentionerna med direktivet eftersom de inte
mojliggdr att beddmning av undantag genomférs utifran ett bredare
samhéllsperspektiv eller undvikande av for samhallet kostsamma atgérder (inklusive

paverkan pa lokalbefolkningen) som ger liten eller ingen miljonytta.

4) Att undersdka om paragraf 2 kap §4 i Vattenforvaltningsférordningen lever upp till
direktivets intentioner eftersom det har anges att samrad ska ske om det &r
fragor ”av storre betydelse”. Jag vill med anledning av det uppmaéarksamma Klimat-
och naringsdepartementet och regeringen pa att detta med ”public consultation” &r
en viktig fraga i EU kommissionens lagstiftningsarbete och det ingar i dess ”Better
regulation agenda”, se Consultations - European Commission. Att berorda ska

engageras framgar ocksa tydligt av en punkt i inledningen av direktivet:

(14) Om detta direktiv skall bli framgdngsrikt krdvs néra samarbete och samverkan
pd gemenskapsnivd, medlemsstatsniva och lokal nivd. Det krdvs ocksd information till
allmdnheten, inbegripet anvdndarna, och att samrdd sker med dem samt att de ¢r
delaktiga.

Bakgrund och motivering till varfor en 6versyn dver den svenska lagstiftningen kravs for
att leva upp till Vattendirektivets intentioner

Ansvaret for implementering av EU direktiv vilar pa regering och riksdag och har i detta fall
skett genom krav som inforts i miljobalken. Jag menar att detta medfért en felaktig
fokusering eftersom miljobalken endast staller krav pa att effekter pa miljon ska bedémas.


https://commission.europa.eu/about-european-commission/service-standards-and-principles/transparency/consultations_en

Detta synsatt etablerades i en statlig utredning innan miljobalken tillkom, dar det exempelvis
konstateras (SOU 1993:27): ”De miljokvalitetsnormer som hittills framtagits inom EG och
som i forsta hand avser skyddet av hélsan grundar sig i allmanhet pa rekommendationer av
Varldshalsoorganisationen. En viss anpassning synes emellertid ha skett med hansyn till
tekniska och ekonomiska forhallanden. Da direktivet om miljokvalitet har karaktaren av
minimiregler ar emellertid Sverige oférhindrat att faststalla strangare varden om skal dartill

skulle foreligga.”

Denna tolkning framkommer dven i senare skrifter. Ett exempel ar Naturvardsverkets
rapport Luft & miljé 2017 — Barns hdlsa dar det exempelvis konstateras: “Gransvarden ar
dessutom resultat av politiska férhandlingar pa europeisk niva, vilket gér att de inte
nédvandigtvis speglar nivaer som motsvarar en god luftkvalitet fér manniskors hélsa. Det &ar
darfor viktigt att i stéllet stréva efter att na miljokvalitetsmalen, i detta fall framst malet Frisk
[uft.” Saval miljébalken som miljdmalen har alltsa uppmuntrat till mer langtgaende miljokrav

an de som faststallts av EU.

Samhallsekonomisk konsekvensanalys verkar inte heller ha haft nagon storre betydelse for
de senaste arens arbete med implementeringen av vattendirektivet. Det framkommer av det
yttrande Lulea Tekniska Hégskola lamnade géllande remiss av promemoria med forslag till
andrade bestammelser for vattenmiljé och vattenkraft (Dnr 2324-2017 forfattat 2017-09-25)
dar det konstateras: “Det lilla som sdags om samhallsekonomisk analys i promemorian tyder i
flera fall pa missforstand om vad detta begrepp inneb&r. Resonemanget pa s 87 om
vattenverksamheter som utférs av miljo- eller hdlsovardsskal tyder pa att promemorians
forfattare inte har klart for sig att dven sadana verksamheter ofta kan ha héga
samhéllsekonomiska varden. Pastaendet pa s 162 att elkonsumenter inte kommer att
paverkas av minskad elproduktion ter sig nagot markligt. Resonemanget pa s 166

om ”samhéllsekonomiska” effekter i form av 6kad fisketurism &ar oklart. Med tanke pa hur
viktig elforsorjningen, och vattenkraften som del av denna, ar for svensk samhallsekonomi
hade det varit 6nskvart att en seriés samhallsekonomisk konsekvensanalys gjorts av
promemorians forslag. Vi stoder darmed forslaget att kommande atgérdsprogram ska
specificera samhallsekonomiska nyttor och kostnader av de atgarder som foreslas men
menar att det hade varit dnskvéart att géra en sadan specifikation redan i detta skede.”

Av miljdbalken framgar att det &r regeringen som har ansvar for det praktiska
genomforandet av vattendirektivet och det &r aven regeringen som kan meddela undantag
fran miljokvalitetsnormer exempelvis. Regeringen har dock dverlatit mycket av det praktiska
arbetet till miljdmyndigheter som végleds av saval miljdbalk som miljomal. Jag menar att
detta har inneburit att den svenska implementeringen inte uppfyller de krav som finns i
direktivet pa att vattenférvaltningen ska utformas med hénsyn till andra samhallsmal. |
inledningen till direktivet lyfts exempelvis integrationen mellan flera olika politikomraden

fram, déaribland regional politik:



(16) Det dér nédvéndigt att ytterligare integrera skyddet och den hdllbara férvaltningen av
vattenresurserna med andra av gemenskapens politikomrdden, exempelvis energi, transport,
jordbruk, fiskeri, regional politik och turism. Detta direktiv bér ligga till grund fér en fortsatt
dialog och fér utvecklingen av strategier fér ytterligare integration av olika politikomrdden.

Det framgar ocksa att utgangspunkten ska vara hansyn till lokala férhallanden:

(13) Olika omstédndigheter och behov inom gemenskapen krdver sdrskilda I6sningar. Dessa
olikheter bér beaktas vid planering och genomférande av dtgdrder som syftar till att
sdkerstdlla skydd fér och en hdllbar anvdndning av vatten inom avrinningsomrddets ram.
Beslut bér fattas sé néra de platser dér vattnet pdverkas eller anvénds som méjligt. Atgérder
som ligger inom medlemsstaternas ansvarsomrdde bér prioriteras genom utarbetande av
dtgdrdsprogram som dr anpassade till regionala och lokala férhdllanden.

Det framgar ocksa att allmdnhetens och berérdas asikter ska ligga till grund for
vattenforvaltningen och att om det blir stora konsekvenser for enskilda (anvdndarna) sa kan
det utgora skal for att tillampa undantag. Har vill jag lyfta fram artikel 14 i direktivet dar det
klart och tydligt framgar att samrad (eller ”Public consultation” som det heter i den engelska
Oversattningen) ska ske med god framférhallning och transparens och inhamtande av
synpunkter fran allmanheten, d v s “the public”. Notera den inledande meningen om

att “uppmuntra aktivt medverkande fran samtliga berdrda parter”. Jag anser inte att den lilla
notis med Kungoérelse som meddelades av Vattenmyndigheterna i min lokala tidning Falu
kuriren 2024-10-28 uppfyller detta krav.

Artikel 14

Information till och samrdd med allménheten

1. Medlemsstaterna skall uppmuntra aktiv medverkan fran samtliga berérda parter i
genomférandet av detta direktiv, sdrskilt ndr det gdiller att utarbeta, se 6ver och uppdatera
férvaltningsplanerna fér avrinningsdistrikten. Medlemsstaterna skall for varje
avrinningsdistrikt offentliggéra féljande, som skall géras tillgéngligt fér kommentarer fran
allménheten, ddribland anvéindarna:

a) En tidtabell och ett arbetsprogram fér utarbetandet av planen samt en redogérelse fér
vilka samrad som skall genomféras, minst tre ar fére bérjan av den period som planen avser.
b) En interimséversikt 6ver vdsentliga vattenférvaltningsfragor i avrinningsomrddet minst tva
dr fére bérjan av den period som planen avser.

¢) Kopior av utkast till férvaltningsplanen fér avrinningsdistriktet minst ett ar fére bérjan av
den period som planen avser.

Pa begdran skall underlag och information som har anvéints vid utarbetande av utkastet till
férvaltningsplanen fér avrinningsdistriktet géras tillgdngliga.

2. Fér att méjliggéra ett aktivt deltagande och samrdd skall medlemsstaterna ansld en tid av
minst sex mdanader fér skriftliga kommentarer till dessa handlingar.

3. Punkterna 1 och 2 skall i motsvarande grad géilla fér uppdaterade férvaltningsplaner fér
avrinningsdistrikt.

Borldnge 2024-11-13
Lena Nerhagen
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