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SAMMANFATTNING

Tillstandsprévning enligt miljdbalken utgor en viktig del i samhéllets kontroll av miljofarliga
verksamheter. For storre och mer ingripande verksamheter inbegriper tillstandsprévningen ofta
komplexa fragor betraffande saval verksamhetens paverkan pa det ekologiska systemet som

i relation till andra intressen. Pa senare tid har fragor som rér tillstdndsprocessernas effektivi-

tet och andamalsenlighet diskuterats flitigt av bade branschorganisationer, industrirepresen-
tanter och foretradare for den svenska regeringen. Fragorna har bland annat rért inforlivandet
och tillampningen av EU-lagstiftning, inte minst ramdirektivet for vatten. Tillstdndsprocesserna
for gruvverksamhet har ront sarskilt stort intresse pa grund av flera uppméarksammade fall dar
projekt och pagaende gruvor har fatt tillstdndsansoékningar avslagna, kraftigt forsenade och/eller
Overklagade. Syftet med denna rapport har darfor varit att: (a) identifiera osékerheter, utmaningar
och konsekvenser relaterade till tilldmpningen och tolkningen av EU:s ramdirektiv fér vatten; (b)
utvardera konsekvenserna av detta for svensk gruvverksamhet, och vid behov (c) foresla moj-
liga reformer. | rapporten utreds pa vilket satt forutsattningarna for svensk gruvverksamhet har
forandrats i och med infoérlivandet av EU:s ramdirektiv for vatten; vilka, om nagra, typer av juste-
ringar som har varit nédvéandiga for att efterleva direktivets krav; samt om det finns behov av att
andra den nuvarande tillampningen av direktivet och i sa fall pa vilket satt.

Den svenska vattenratten har genomgatt en betydande utveckling sedan 1920-talet. Allmanna
intressen som naturskydd och miljé har gatt fran att ha en férhallandevis marginell betydelse i
boérjan av forra seklet till att vara i absolut centrum hundra ar senare. Trots detta préglas vatten-
ratten av viss sparbundenhet dar bade lagens struktur och den individuella tillstdndsprévningen
har foljt i stort sett samma moénster under 1ang tid: utgangspunkten ar och har hela tiden varit att
kontrollera, inte hindra, vattenverksamheterna, dven om krav pa hansyn till allmanna intressen har
Okat dver tid. Under tidigt 1900-tal, med en vattenlag med tydligt exploateringsfokus, var kraven
pa hansyn i stort sett begransade till fisket och det allméanna hélsotillstandet. Detta utvidgades
gradvis i syfte att 6ka samhallets kontroll ver naturresurserna och méjliggéra “rimliga” avvagning-
ar mellan exploateringsintresset och motstaende enskilda och allménna intressen. Vid miljobalkens
ikrafttradande, och vattenlagstiftningens inférlivande i balken, utdkades kraven pa hansyn till saval
manniskors halsa som miljon, inte minst genom malet om en hallbar utveckling och inférandet av
miljdkvalitetsnormer fér bland annat vatten. Det samhallsekonomiska perspektiv som genomsyrat
vattenratten under hela 1900-talet, med krav p& samhallsekonomisk lonsamhet for tillatlighet for
vattenverksamheter, behdlls inledningsvis i balken, men avskaffades 2018 med motiveringen att
det skulle leda till en mer samstdmmig prévning av olika verksamheter.

| bérjan av 2000-talet antogs ramdirektivet for vatten. Utgangspunkten for direktivet ar att vatten
ar en unik resurs; "ett arv som maste, skyddas, férsvaras och behandlas” som en sddan. Genom
direktivet inférdes en ny typ av férvaltning av naturresurser som utgar ifran naturliga granser
(avrinningsomraden) och kvalitet pa miljon (vattnet), snarare &n administrativa strukturer och
verksamheter (aktorer). Modellen inkluderar integrerad planering med utgangspunkt i avrinnings-
omradet, med krav pa férvaltningsprogram och atgardsplaner, samt regelounden utvardering av
effekten av atgarder i beaktande av féréandrade miljoférhallanden och allménhetens synpunkter.
Direktivets mal utgar ifrén kvaliteten pa miljon och innefattar god kemisk och ekologisk status fér
ytvatten och god kvantitativ status fér grundvatten. Ett nyckelkomponent i direktivet &r icke-for-
samringskravet som innebér att medlemsstaterna &r skyldiga att vidta alla nédvandiga atgarder
for att motverka ytterligare forsamring av ekosystemen och sékerstalla att vattenomraden nar
god status. Innebdrden av icke-forsamringskravet fortydligades 2015 genom den sa kallade
Weserdomen dar EU-domstolen fastslog att skyldigheten att férebygga en férsdmring av statu-
sen hos en vattenférekomst &r bindande och att tillstand inte far Iamnas till projekt som férsam-
rar en vattenférekomsts status eller &ventyrar uppnaendet av detsamma. Ramvattendirektivets
mal och férvaltningsmodell, inklusive Weserdomens klargéranden, har medfort utmaningar i flera
medlemsstater, daribland Sverige, inte minst genom att verksamheter férutsatts omfattas av
direktivets undantagsbestammelser for att kunna meddelas tillstand.
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Ett exempel pa hur prévningen av vattenverksamheter férandrats under 2000-talet ar till-
standsprévningen av Boliden Minerals sandmagasin, Hotjarnsmagasinet. Magasinet gavs till-
stand pa 2000-talet, efter miljobalkens ikrafttrddande, men fére reglerna om miljokvalitetsnormer
tradde i kraft. Provningen av Hotjarnsmagasinet visar dels att for tillatligheten avgorande fragor

i storre utstrackning satts pa provotid, dels att det genom det nya systemet for vattenforvaltning
har tillkommit fler remissmyndigheter. Det senare har i sin tur inneburit fler synpunkter som ska
adresseras och fragor som behdéver redas ut, vilket kan bidra till att tillstandsprocessen tar langre
tid.

Saval miljobalkens som ramvattendirektivets tillkomst har férandrat forutsattningarna for indu-
striell verksamhet i Sverige, inte minst nar det galler mineralutvinning och -bearbetning. Kraven
for att en verksamhet ska betraktas som tillatlig har 6kat, eller snarare utvidgats, till att d&ven
innefatta krav pa samrad och ekologisk och kemisk vattenkvalitet. Denna forflyttning har inte
endast medfort att saval tillstdndsprévningens innehall som omfattning har uttkats, utan aven
att utfallet av prévningen kédnnetecknas av en storre osékerhet.

Den samstammighet som féreligger nar det galler uttolkningen av ramvattendirektivets krav,
bade utifran rattsliga avgéranden, vetenskaplig litteratur p4 omradet och de statliga och andra
utredningar som genomférts pa nationell niva det senaste artiondet, innebar att utrymmet for
férandringar av sjélva direktivet i riktning mot 6kad flexibilitet sannolikt &r begransat. Trots detta
finns det omraden inom vattenforvaltningen dar reformer pagar eller kan genomféras for att inte
pa ett ur miljiosynpunkt onddigt satt hindra framtida gruvverksamhet i Sverige. Det inkluderar
processen for faststallande av miljdkvalitetsnormer, avgransning av vattenférekomster och moj-
ligheten att kompensera for férsamrad vattenkvalitet. For att aven fortsattningsvis maojliggora for
gruvverksamhet i Sverige — och darmed bland annat leva upp till EU-rattens krav pa andra omra-
den - &r det viktigt att 6ka kunskapen om konsekvenserna av saval lagstiftningens krav som de
processer som aktualiseras.
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ABSTRACT

Permit assessments according to the Environmental Code is an important part of society’s con-
trol of environmentally hazardous activities. For larger and more intrusive operations, the permit
assessment often includes complex questions regarding both the operation’s impact on the eco-
logical system and in relation to other interests. In recent times, issues relating to the efficiency
and expediency of the permit processes have been extensively discussed by industry associa-
tions, industry representatives and representatives of the Swedish government. The questions
have, among other things, concerned the transposition and application of EU legislation, not
least the Water Framework Directive. The permit processes for mining operations have received
particular attention due to several high-profile cases where projects and ongoing operations
have had permit applications rejected, significantly delayed and/or appealed. The aim of this
report has therefore been to: (a) identify uncertainties, challenges and implications related to the
application and interpretation of the EU Water Framework Directive; (b) evaluate the consequen-
ces of this for Swedish mining operations, and, if necessary (c) propose possible reforms. The
report investigates how the conditions for Swedish mining operations have changed with the
incorporation of the EU Water Framework Directive; what, if any, types of adjustments that have
been necessary to comply with the requirements of the Directive; as well as whether there is a
need to change the current application of the directive and, if so, in what way.

Swedish water legislation has undergone significant development since the 1920s. General inte-
rests such as nature conservation and the environment have gone from having a relatively mar-
ginal importance at the beginning of the last century to being at the absolute center a hundred
years later. Despite this, the water legislation is still characterized by a certain path dependence,
where both the structure of the law and the individual permit assessments have largely followed
the same pattern for a long time: the starting point is and has always been to control, not neces-
sarily to prevent, water operations, even if the requirements for consideration of public interests
have increased over time. In the early 20th century, with a water legislation with a clear exploita-
tion focus, the consideration requirements were largely limited to fisheries and general (human)
health. This was gradually expanded with the aim of increasing society’s control over natural
resources and enabling "reasonable” trade-offs between the exploitation interest and opposing
individual and public interests. When the Environmental Code came into force, and the water
legislation was incorporated into the code, the requirements for consideration of both human
health and the environment were expanded, not least through the goal of sustainable develop-
ment and the introduction of environmental quality standards for, among other things, water. The
socio-economic perspective that permeated water legislation throughout the 20th century, with
requirements for socio-economic profitability for the permissibility of water operations, was initi-
ally retained in the code, but was abolished in 2018 on the grounds that it would lead to a more
consistent assessment of different operations.

In the early 2000s, the EU Water Framework Directive was adopted. The starting point for the
Directive is that water is a unique resource; "a heritage that must be protected, defended and
treated” as such. The Directive introduced a new type of management of natural resources that
is based on natural boundaries (catchment areas) and quality of the environment (water), rather
than administrative structures and operations (actors). The model includes integrated planning
based on the catchment area, with requirements for management programs and plans for me-
asures, as well as regular evaluation of the effect of the measures in consideration of changing
environmental conditions and public views. The goals of the Directive are based on the quality
of the environment and include good chemical and ecological status for surface water and good
quantitative status for groundwater. A key component of the directive is the non-deterioration
requirement, which means that Member States are obliged to take all necessary measures to
prevent further deterioration of ecosystems and ensure that water bodies reach good status.
The meaning of the non-deterioration requirement was further clarified in 2015 by the so-called
Weser ruling, where the European Court of Justice determined that the obligation to prevent
deterioration of the status of a water body is binding and that permits may not be granted to
projects that deteriorate the status of a water body or jeopardize the achievement of the goal.
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The goals and management model of the Water Framework Directive, including the clarifications
made in the Weser ruling, have been challenging for several member states, including Sweden,
not least because industrial operations are expected to be covered by the derogation regime in
order to be granted permit.

An example of how the assessment of water operations has changed during the 21st century

is the permit assessment of Boliden Minerals’ tailings pond, called Hétjarnsmagasinet. The
tailings pond was granted permit in the 2000s, after the entry into force of the Environmental
Code, but before the rules on environmental quality standards came into force. The assessment
of Hotjarnsmagasinet shows that issues decisive for the operation’s permissibility to a greater
extent than before are put on probation, and that, as a result of the new system for water ma-
nagement, more referral authorities are added. The latter, in turn, has meant more viewpoints

to address, as well as more questions to attend to, which can contribute to the permit process
taking longer time.

The introduction of both the Environmental Code and the EU Water Framework Directive have
changed the conditions for industrial operations in Sweden, not least when it comes to mineral
extraction and processing. The requirements for an activity to be considered permissible have
increased, or rather expanded, to also include requirements for consultation and ecological and
chemical water quality. This transition has not only meant that both the content and scope of the
permit assessment has expanded, but also that the outcome of the assessment is characterized
by greater uncertainty.

The consensus that exists regarding the interpretation of the requirements of the Water Fra-
mework Directive, based on both legal rulings, scientific literature in the field, and the govern-
mental and other investigations carried out at national level in the last decade, means that the
scope for changes of the Directive itself in the direction of increased flexibility likely is limited.
Despite this, there are areas within the water management system where reforms are ongoing or
can be implemented so as not to pose an environmentally unnecessary hinder to future mining
operations in Sweden. This includes the process of establishing environmental quality standards;
the delimitation of water bodies; and the possibility to allow for ecological compensation for the
deterioration of water quality. In order to continue to enable mining operations in Sweden - and
thereby, among other things, live up to the requirements of EU law in other areas - it is important
to increase the knowledge about the consequences of both the requirements of the legislation
as well as the pertinent processes.

\
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INTRODUKTION

Miljdlagstiftningens syfte ar att framja en hallbar utveckling. Utgdngspunkten for en sadan ut-
veckling &r dels att naturen har ett skyddsvérde, dels att ménniskans ratt att féradndra och bruka
naturen ar férenad med ett ansvar for att férvalta naturen val (1 kap. 1 § miljébalken). Reglerna

i miljobalken ska tillampas sa att bland annat vardefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och
vardas och den biologiska mangfalden bevaras (1 kap. 1 § 2 st. miljébalken). Miljobalken ska
emellertid ocksa sékerstalla att "mark, vatten och fysisk miljé i Ovrigt anvands sa att en fran
ekologisk, social, kulturell och samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryg-
gas” (ibid.), vilket innebar att lagstiftningen aven ska méjliggora investeringar i langsiktigt hallbar
verksamhet (Pettersson & Séderholm 2019). Ett mycket viktigt instrument i detta sammanhang
ar tillstandsprovningen av miljépaverkande verksamheter. | tillstandsprévningen redovisas kon-
sekvenser av verksamheten péa kort och lang sikt, och krav stélls pa atgarder for att forebygga,
hindra och motverka skador pa méanniskors hélsa och miljon. Tillstandsprévningen enligt miljo-
balken utgor saledes en viktig del i samhallets kontroll av miljofarliga verksamheter.

Fragor som ror tillstdndsprocessernas effektivitet och andamalsenlighet har under senare tid
emellertid diskuterats flitigt saval av branschorganisationer och industrirepresentanter (se t.ex.
Pettersson & Séderholm 2022) som av foretradare for regeringen (se Busch m.fl. Dagens Industri
6 maj 2024). Fragorna har bland annat rort det svenska inforlivandet samt den (pastatt) strikta
tildmpningen av EU-lagstiftning, framst nar det géller livsmiljddirektivet (se t.ex. Andersson 2021;
Darp6 m.fl. 2022) och ramvattendirektivet (se t.ex. Svensk Vattenkraftsférening 2017; Pehrson
2023). Tillstandsprocesserna som specifikt rér gruvverksamhet har genererat sarskilt stort intres-
se pa grund av flera uppmarksammade fall dar projekt och pagaende gruvor har fatt tillstdndsan-
sokningar avslagna, kraftigt forsenade och/eller dverklagade (Svemin 2021; Pehrson 2023).

Syfte

Det sjélvstandiga syftet med denna rapport har varit att: (a) identifiera osékerheter, utmaningar
och konsekvenser relaterade till tilldmpningen och tolkningen av EU:s ramdirektiv for vatten; (b)
utvardera konsekvenserna av detta for svensk gruvverksamhet, och vid behov (c) féresla mojliga
reformer.

Foljande forskningsfragor har vaglett arbetet:

 Pa vilket satt har forutsattningarna for svensk gruvverksamhet férandrats i och med inforli-
vandet av EU:s ramdirektiv for vatten i svensk lagstiftning?

¢ Vilka, om nagra, typer av justeringar har varit nédvandiga for industrin att géra for att efter-
leva de krav som foljer av ramdirektivet for vatten?

¢ Finns det behov av att &ndra den nuvarande tillampningen av ramdirektivet och i s fall pa
vilket satt?

Metod och material

For att besvara forskningsfragorna har i huvudsak olika typer av rattskéllor anvéants, det vill séga
lagstiftning, lagférarbeten, rattspraxis och doktrin. Nar det galler lagstiftning och férarbeten har
saval tidigare som nu gallande svensk och EU-rattslig lagstiftning analyserats i syfte att besva-
ra forskningsfraga i och ii. | detta syfte, samt for att fa en uppfattning om vilken betydelse det
vattenrattsliga regelverket har och har haft fér genomférandet av gruvverksamheter, har dven
rattsliga avgoranden, i form av saval dldre som moderna myndighetsbeslut, vattendomar och till-
standsbeslut, studerats. Doktrin har anvéants som stéd for tolkningen av framst aldre lagstiftning.
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Disposition

Rapporten inleds med ett kort avsnitt om gruvverksamhet som vattenverksamhet (kapitel 2). Déar-
efter foljer en redogorelse 6ver utvecklingen av den rattsliga kontrollen av verksamheter som tar
i ansprak vattenresurser under 1900-talet fram till idag. Det inkluderar 1918-&rs vattenlag (AVL),
1983-ars vattenlag (VL) och inférandet av miljobalken (MB) (kapitel 3 och 4), samt genomféran-
det av EU:s ramdirektiv for vatten (kapitel 5). | kapitel 6 behandlas tillstandsprévning av vattenre-
laterad gruvverksamhet enligt miljdbalken. En diskussion kring de réattsliga férutsattningarna for
gruvrelaterad vattenverksamhet samt huruvida dessa kan eller bor forandras fors i det avslutan-
de kapitel 7, och kapitel 8 innehaller korta avslutande kommentarer.
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GRUVVERKSAMHET SOM VATTENVERKSAMHET
Bakgrund

Gruvverksamhet innefattar vanligtvis ianspraktagande av vattensystem pa manga olika sétt.
Férutom anlaggning och modifiering av dammar kan det réra sig om bortledande av grundvatten
(lanshallning) bortledande av ytvatten (dvs., inkommande ravatten som anvands fér verksam-
heten i olika sammanhang), avsankning av vattenstand, samt rensningar eller byggnationer i
vattenomraden. Definitionsmassigt utgor alla dessa typer av verksamheter vattenverksamhet
enligt svensk lagstiftning, | vissa fall kan dven provbrytning utgéra vattenverksamhet, till exempel
vid omfattande ortdrivning i grundvattenférande berg som innebar att lanshallning behéver ske.
Gruvverksamhet kan ocksa innebara markavvattning, t.ex. vid anldggande av diken i verksam-
heten. Markavvattning &r ocksa definitionsmassigt att betrakta som vattenverksamhet, men har i
viss man en sérreglering.

Gruvverksamheter inneb&r med andra ord saval fysisk paverkan pa vattenférekomster och
grundvattenforekomster, genom att vattnet tas i ansprak for verksamheten, som kemisk paver-
kan genom utsldpp och urlakning av férorenande amnen (SOU 2022:56). Utslapp fran gruvverk-
samheter kan vara saval punktvisa, dvs. tillféras recipienten pa en specifik plats, som diffusa,
exempelvis nedfall av luftburna féroreningar som inte har nagon tydligt definierad utslappspunkt.
Vanligt férekommande férorenande @mnen i samband med gruvverksamhet ar till exempel am-
moniak, koppar, zink, uran och sulfat som, i kontakt med luft, vatten och biologiska processer,
kan vittra och ombildas till nya féreningar. Aven de sprangdmnen som anvénds vid gruvverksam-
heter kan innebéra féroreningar, exempelvis genom spridning av kvave, framst i form av nitrat,
men kvavet kan aven forekomma som ammonium, nitrit och ammoniak beroende pa kemiska
forhallanden som rader i vattnet (Strandberg m.fl. 2018).

Sarskilt om gruvdammar

Vid féradling av malm uppstar restprodukter i form av graberg och anrikningssand. Anriknings-
sanden deponerades ursprungligen ofta direkt i vattendrag, sjéar eller hav, men sannolikt &ven
pa land. | takt med att malmproduktionen 6kade, 6kade aven restproduktsvolymerna vilket
innebar att de miljéproblem som anrikningssanden medférde blev mer patagliga. For att minska
miljdpaverkan av gruvbrytningen uppférdes sérskilda anlaggningar fér deponering av anrik-
ningssanden (Akerlund 2006). | en modern gruvverksamhet pumpas den vattenblandade anrik-
ningssanden alltsa (typiskt sett) till en gruvdamm, ett sa kallat sand- och klarningsmagasin, dér
sjalva anrikningssanden sedimenteras och vattnet leds vidare, ibland tillbaka i processen (ibid.).
H&rutdver nyttjar gruvindustrin dven klarningsmagasin och vattenmagasin fér produktionsvatten.
Driftperioden for en gruvdamm ar mellan 10 och 50 ar (SOU 2012:46).

Gruvdammar ar foremal for omfattande rattslig reglering i form av férordning (2013:319) om
utvinningsavfall, miljdbalkens bestdmmelser om miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet,
férordning om dammsékerhet (2014:214) som utférdats med stdd av miljébalken och ibland aven
lagen om skydd mot olyckor (2003:778). Aven plan- och bygglagens bestdmmelser kan aktuali-
seras for delar av anlaggningen. Pa nationell niva finns &ven gemensamma riktlinjer for damm-
sakerhet (GruvRIDAS). Riktlinjerna togs ursprungligen fram av branschen for att det saknades
lagstiftning pa omradet, men utgor fortfarande ett viktigt komplement till den rattsliga reglering-
en, bland annat for uppféljning och kontroll av att tillstand och villkor féljs, men framfér allt for att
sakerstilla att dammsékerhet rader och har férutsattningar att vidmakthéallas (LKAB 2021). Aven
pa internationell niva finns det standarder om dammsékerhet, sdsom the Global Industry Stan-
dard on Tailings Management (UNEP 2020).

Ett dammbrott kan medféra omfattande konsekvenser i form av férlust av ménniskoliv, allvarliga
personskador och forstorelse av samhéllsviktig infrastruktur. Harutéver kan ett dammbrott aven
medféra miljdskador, exempelvis genom att avfallet sprids i vattendrag och terréang. Hur allvar-
liga konsekvenserna av ett gruvdammobrott blir beror dels pa vattenvolymerna i dammen, dam-
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mens storlek och forekomsten av skadeobjekt i omradet, dels pa avfallets egenskaper och vilken
brytningsprocess som har anvénts (SOU 2012:46). Dammar, inklusive gruvdammar, ska darfor
klassificeras i dammsé&kerhetsklasser om dammen vid ett haveri kan medféra exempelvis for-
lust av manniskoliv (se vidare 11 kap. 24 § miljdbalken). Klassificeringen &r indelad i A, B, C, dar
dammséakerhetsklass A och B ska anvandas om det finns en icke férsumbar risk for forlust av
manniskoliv vid ett dammhaveri (11 kap. 25 § miljébalken). Om risken for forlust av manniskoliv
ar forsumbar och 6vriga konsekvenser i form av férstorelse av infrastruktur eller miljdskador osv.,
har liten betydelse fran samhallelig synpunkt kan dammen sta utan dammsékerhetsklass och
benéamns da fér U-damm (Svemin 2021).

Gruvdammar regleras dven genom férordning (2013:319) om utvinningsavfall, som i sin tur
bygger pa EU:s utvinningsavfallsdirektiv (2006/21/EG)." Direktivet stéller krav pa atgarder som ar
noédvandiga for att sakerstélla att utvinningsavfall hanteras pa ett satt som inte &ventyrar mann-
iskors halsa eller skadar miljon. Alla atgarder ska bygga pa basta tillgangliga teknik (BAT — Best
Available Techniques), vilket i sin tur stéller krav pd medlemsstaten att sékerstélla att villkor i
tillstand regelbundet omprévas och vid behov uppdateras utifran ny kunskap och férandringar
av BAT (Garbarino m.fl. 2018). Kopplat till utvinningsavfallsdirektivets krav finns darfor ett sa
kallat MWEI BREF-dokument (BAT-referensdokument), det vill sdga ett tekniskt dokument som
faststaller vad som ar basta tillgangliga teknik fér reducering av miljdpaverkan fran den berérda
sektorn. | MWEI BREF-dokumentet listas identifierade tekniker som syftar till att forebygga eller
sa langt som mojligt minska skadliga effekter pa manniskors hélsa och miljon till f6ljd av hante-
ringen av utvinningsavfall. De foreskrivna teknikerna ar dock inte féreskrivande eller uttémman-
de, och andra tekniker kan darfér anvandas om de sékerstéller minst en likvardig skyddsniva
(Ibid.).

Med utvinningsavfall avses enligt 4 § utvinningsavfallsférordningen ”avfall som har uppkommit
som en direkt foljd av prospektering, utvinning eller bearbetning eller som en direkt foljd av lag-
ring av utvunnet material innan bearbetning av materialet har avslutats.” Vidare definieras en ut-
vinningsavfallsanlaggning som ”ett avfallsmagasin, ett avfallsupplag eller ett annat omrade som
ar avsett for uppsamling eller bortskaffande av utvinningsavfall i fast eller flytande form, med de
dammvallar och andra konstruktioner som ar till fér att halla kvar, halla tilloaka, avgransa eller pa
annat satt stodja ett sddant omrade.” (9 § utvinningsavfallsférordningen). Som ett fortydligande
av denna potentiellt omfattande definition anges i andra stycket att ett omrade som avsatts for
uppsamling av utvinningsavfall endast utgér en utvinningsavfallsanlaggning om omradet &r en
riskanlaggning (se 10 §), eller anvands for uppsamling for langre tid 4n sex manader, ett ar, eller
tre &r beroende pa avfallstyp.

Om avfallsanlaggningen utgdr en riskanlaggning, vilket till exempel antas galla gruvdammar i
dammsékerhetsklass A eller B (Svemin 2021), och sannolikt aven C (SOU 2012:46), galler sarskil-
da krav pa avfallshanteringsplanen (se vidare 25 § utvinningsavfallsférordningen). Verksamhets-
utévaren ska ocksa upprétta ett sédkerhetsledningssystem och en intern beredskapsplan (26 §
utvinningsavfallsférordningen.

" Europaparlamentets och Radets Direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006 om hantering av avfall fran
utvinningsindustrin.
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RATTSLIG KONTROLL AV
VATTENVERKSAMHET 1918-1998

For att forsta det nuvarande miljorattsliga systemet — inklusive vattenfragorna - inleds av-
shittet med en redogérelse 6ver utvecklingen av den rattsliga kontrollen av verksamheter
som tar i ansprak vattenresurser. En historisk utblick ger en djupare forstaelse for lagens
natur — sdval i vilket sammanhang den uppstatt som hur den utvecklats dver tid — och kan
aven bidra till insikter om dess begransningar (Phillips 2010). Vattenratten har a ena sidan
genomgatt en betydande utveckling dar allmanna intressen sdsom naturskydd och miljo
har gatt fran att ha en férhallandevis marginell betydelse i borjan av 1900-talet till att vara i
absolut centrum hundra &r senare genom inférandet av EU:s ramdirektiv for vatten. Sam-
tidigt uppvisar den historiska genomgangen tydliga tecken pa stigberoende (Eng. Path
Dependence) dar saval lagens struktur som den individuella tillstandsprévningens innehall
foljt i stort sett samma monster under hela perioden. Utgangspunkten for prévningen ar
och har varit att kontrollera — inte hindra — vattenverksamheterna, aven om kraven, dari-
bland avseende hénsyn till allmanna intressen, 6kat dver tid.

1918-4rs vattenlag ("AVL”)

Fére 1900-talet fanns ingen genomgripande reglering av vattenfragorna i Sverige (Ljungman

& Stjernquist 1960:55). Bestdmmelser om dgande av vatten?, tillgodogdrande av vatten (s.k.
lukrativ vattenratt) och bortskaffning av odnskat eller skadligt vatten (s.k. defensiv vattenratt) var
utspridda i rattssystemet. Efter ndrmare tva decenniers utredningsarbete som tog sin bérjan runt
sekelskiftet antogs ar 1918 vattenlagen.® Syftet med denna "moderna” svenska vattenrattslag-
stiftning var att astadkomma ett ”ur samhallssynpunkt tillfredsstéllande utnyttjande av naturtill-
gangarna.” (Ljungman & Stjernquist 1961:60). Utgangspunkten fér utredningsarbetet var libera-
listisk — samhallsekonomin sags bast gagnad genom att den enskilde fastighetsagaren sjalv fick
bestdmma hur egendomen, i det hér fallet vattnet, skulle nyttjas. De senare omarbetningarna av
lagforslaget innebar dock att allménna intressen fick en stérre roll i den slutliga produkten (ibid.
s. 55).

Ur ett principiellt perspektiv ar det tva utgadngspunkter som &r sarskilt intressanta nar det galler
forutsattningarna for nyttjandet av vatten som resurs: radighet over vattnet och kravet pa sam-
héllsekonomisk motivering.

Nér det géller ratten till vatten stadgades i 1 kap. 1 § AVL att "Envar &ger att, med hér nedan
stadgade eller eljest lagligen gallande inskrankningar, rada 6ver det vatten, som finnes a hans
grund.” 1918-ars svenska vattenlagstiftning vilade saledes pa fastighetsagarens rétt till vattnet.*
Liksom for &ganderétten i allmanhet, géllde radigheten éver vattnet med vissa inskrankningar,
t.ex. till férman for det allmanna.

Ett viktigt syfte med lagstiftningen var som sagt "att i storre utstrackning tillgodose de allmanna
intressena vid vattnets utnyttjande” (Ljungman & Stjernquist, 1961:56). Dessa allménna intressen
ansags tidigt vara sa pass betydande att vattenratten, trots liberalistiska utgdngspunkter, ansags
tarva tvingande lagregler av offentligrattslig typ, exempelvis prévning av tillatlighet (ibid. s. 60-
61).

2 Ljungman & Stjernquist hanvisar har till det ofta aberopade stadgandet i 14 kap. 1 § Halsingelagen att "Den
ager vatten som land &ger.” (Ljungman & Stjernquist 1960:54).

3 1918-4rs vattenlag. Kallas ibland "aldre vattenlagen” (AVL).

4 For en diskussion om huruvida denna radighet bor ses som dganderatt eller nyttjanderétt, se Ljungman &
Stjernquist s. 56-59.
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Av intresse har ar framst reglerna for byggande i vatten — dvs. uppférande av dammar eller
anlaggningar, liksom 6vriga atgarder som kan inverka pa vattnets djup och lage m.m. (2 kap. 14
§, AVL). En grundférutsattning fér byggnad i vatten &r "att &ndamélet ma utan oskaélig kostnad
vinnas med minsta intrdng och olagenhet for annan” (2 kap. 2 § 1918-ars vattenlag). | litteraturen
hanvisas till bestammelsen som en allman princip som indirekt kontrollerar ett foretags tillatlighet
och omfattning (Ljungman & Stjernquist 1961:64; Bergsten 1959:675). Bestdmmelsen innebar
alltsa att intrang i vatten far ske (mot erséttning fér markagaren), men att detta inte far vara mer
omfattande an vad som kan anses skaligt vid en avvagning av motstaende intressen (Ljungman
& Stjernquist 1961:64). Det 6vergripande syftet var att hindra vattenverksamhet som inte var
samhallsekonomiskt motiverade (SOU 2009:42, s. 117).

Utdver denna allmént uttryckta princip var forutsattningarna fér vattenverksamhet i form av ex-
empelvis byggande, bortledande, sénkning av vattenstandet som innebar skada pa vattenférhal-
landen eller intrdng i annans egendom vidare att nyttan av verksamheten var tre respektive tva
génger stérre dn skadan (2 kap. 3 § 1st. AVL). Om skadan eller intrAnget skulle leda till férandra-
de levnadsvillkor for ett stort antal manniskor skulle verksamheten som huvudregel inte tillatas (2
kap. 3 § 2st. AVL) dven om undantag kunde medges fér byggnader i vatten som var av synnerlig
betydelse fran allman synpunkt (2 kap. 3 § 3st. AVL).

Ej méa ndgon sé bygga i vatten, att genom uppdamning, sénkning av vattenstandet eller annan
inverkan pa vattenférhéllandena skada tillfogas eller intrang géres & annan tillhérig egendom,
vare sig jord, hus, fiske, bebyggt eller obebyggt strémfall eller annat, utan sa &r att nyttan av
byggnaden eller den del dérav, som féranleder skadan eller intrdnget, prévas efter avdrag av
byggnadskostnaden uppga till ett varde, motsvarande tre ganger den skada och det intrang,
som géres a aker och dng, samt tva ganger skadan och intrdnget a annan egendom.

De hansyn som togs enligt aldre lagstiftning var typiskt sett avhangigt det sétt pa vilket verksam-
heten paverkade (annan) mansklig aktivitet snarare an ”ren” miljohansyn. Ett sadant intresse var
fisket. Krav pa anordningar for fiskens framkomst eller fér tryggandet av fiskens bestand med
mera kunde darmed stéllas pa verksamhetsutévaren. Endast om kostnaderna for dessa atgarder
ansags oskaliga i forhallande till den nytta de skulle medféra kunde "befrielse fran sagda skyldig-
het medgivas” efter att yttrande inhdmtats av statens fiskeritjansteman (2 kap. 8 § AVL). For vis-
sa typer av vattenverksamheter, exempelvis vattenkraftsféretag, var verksamhetsutdvaren aven
alagd att betala en arlig avgift for beframjandet av fisket, s kallad fiskeriavgift (2 kap. 10 § AVL).
Trots att fokus lag pa verksamhetens paverkan pa andra antropocentriska varden kunde anda
viss hansyn till miljon skonjas aven i denna tidiga lagstiftning. Exempelvis var det inte tillatet att
bygga i vatten om detta skulle inverka menligt pa klimatet eller pa det allmanna hélsotillstandet,
eller om det skulle medfdra att allmanna intressen, som exempelvis naturminnesmarken, skada-
des avseviart (2 kap. 12 § 1 st. AVL). Krav pa "forsiktighetsatgérder” kunde stéllas under férut-
sattning att de inte medférde “kostnader av betydenhet” (2 kap. 12 § 2 st. AVL).

En annan fraga av vikt for exempelvis gruvverksamheter ror forutsattningar for utslapp av indu-
striellt avloppsvatten. Bestammelser om detta infordes i 1918-ars vattenlag genom proposition
1941:45 och innebar att utslapp av industriellt avioppsvatten i princip skulle betraktas som otilla-
tet om det kunde medfora olagenhet av "nagon betydelse” for enskilda eller allmanna intressen.
Tillstand for utslapp av industriellt avioppsvatten kravde saledes vidtagande av forebyggande
atgarder. Dessa atgéarder fick emellertid inte — i en avvdgning mellan kostnaderna fér dem a ena
sidan, och olagenheterna av avloppsvattnet & den andra sidan — vara oskaligt betungande for
verksamhetsutdvaren (8 kap. 32 § AVL efter 1942).

Ej ma nagon sa avleda industriellt avioppsvatten, att genom férorening av vattendrag, sjé eller
annat vattenomrade ur allméan eller enskild synpunkt uppkommer oldgenhet av nagon betydelse,
med mindre féroreningens férebyggande prévas krédva atgérder, som ej skéligen kunna fordras.

Ytterligare ett tillagg till lagstiftningen géallde mojligheten till omprévning av villkor for utslapp av
industriellt processvatten. Huvudregeln var att omprévning kunde ske efter tio ar, men om ut-
slappen visade sig medféra betydande oldgenheter som inte forutsetts vid beslutet om tillstand
kunde vattendomstolen meddela dndrade villkor (8 kap. 40 § AVL).
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Féreskrift, som efter ansékan, varom i 38 § férméles, meddelats angaende villkoren fér utslép-
pande av kloakvatten eller industriellt avioppsvatten i vattendrag, sjé eller annat vattenomrade,
ma, efter det tio ar forflutit fran det beslutet darom vann laga kraft eller nér eljest vasentligt
andrade férhéllanden intrétt, av vattendomstolen &ndras efter ty skéligt finnes.

Vallas genom vattnets utsldppande betydande oldgenhet, som vid beslutets eller utldtandets
meddelande icke foérutsetts, ma vattendomstolen ock meddela &ndrade féreskrifter, som &ro
agnade att férebygga eller i stérsta méjliga man minska oldgenheten fér framtiden.

Tillstdnd fér gruvverksamhet i enlighet med AVL

Ett syfte med foreliggande rapport ar att undersdka hur férutsattningarna fér svensk gruvverk-
samhet har féréandrats i och med inférlivandet av EU:s ramdirektiv for vatten. Fér att besvara
denna fragestallning féljer har en redogérelse for tillampningen av AVL i samband med gruvverk-
samhet. | fokus for redogorelsen ligger dels fragorna i malen, dels resultatet av provningen i form
av villkor fér verksamheten. Syftet &r att belysa hur kraven i AVL tog sig uttryck i den individuella
prévningen av gruvverksamheter.

Dom meddelad av Norrbygdens vattendomstol den 3 februari 1958
Sokande: Luossavaara-Kiirunavara AB
Saken: Tillstand att bortleda vatten fran Lina dlv m.m., Gallivare socken, Norrbottens I&n.

Ansokan rorde tillstand till vattenverksamhet i form av (a) bortledande av vatten fran Lina &lv,
anordnande av vattenintag, intagsledning, pumpstation samt tryckledning till industriomradet; (b)
anlaggning av en dammtréskel ver dlven; (c) bibehallande av en befintlig damm vid Nalojarvis
utlopp och en vattenledning darifran till industriomradet i Vitafors, samt att med dammen reg-
lera vattenstanden i Nalojarvi, och vid ett visst vattenstand ”efter gottfinnande bortleda vatten
fran Nalojarvi.” Vidare anséktes om prévning av villkoren for utslapp av avioppsvatten fran
anrikningsverk och 6vriga industrianlaggningar motsvarande en arlig produktion av 800 000 ton
magnetitslig och 50 000 ton apatitslig i Lina &lv.

Beslutsunderlag ("stéd fér ansdkan”) utgjordes i huvudsak av en teknisk beskrivning upprattad
av Vattenbyggnadsbyran.

| ans6kan konstaterades inledningsvis att det totala vattenbehovet fér de olika delarna av verk-
samheten (s& kallat "fabriksvatten), inklusive anrikningsverk, sovringsverk och kulsinterverk, plus
en uppskattad 6kning av Gallivare kommuns konsumtionsvatten skulle uppga till 10 800 respek-
tive 4 200 I/min, totalt 15 000 I/min. Vidare fastslogs att Nalojarvi, som tidigare tillgodosett allt
fabriksvatten och som reglerats for detta &ndamal, inte utgjorde en tillracklig vattentillgang for
den planerade produktionsokningen, varfor tillstand sokts for att &ven ta i ansprak Lina alv. Lina
alv utfaller i Angesén som i sin tur utgér ett bifldde till Kalixélven.

Fragor i malet rérde bland annat hur de olika vattenverksamheterna paverkade fisk och fiske,
samt reningsforfarande for avloppsvattnet. For att hindra fisk som forirrat sig in i intaget i alven
fran att komma in i vattenledningen féreslogs ett galler i pumpstationen. For att aterfora fisk som
inte vander tillbaka ut genom intagsledningen foreslogs installation av havar framfér gallren och
déarefter manuell aterforing.

Vattendomstolen konstaterade dels att vattenbortledningens inverkan pa fisket inte kan forutses
med erforderlig sakerhet, varfér en provotid pa fem ar med villkor enligt fiskeriintendentens for-
slag skulle gélla for den fragan, dels att det inte forelag nagra hinder mot att tillata verksamheten
enligt vattenlagens tillatlighetsregler. Gallande utslapp av industriellt avloppsvatten menade
domstolen att nagra reningsatgéarder utéver de som foreslagits av bolaget inte “skéligen kunna
fordras.”
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Tillstand meddelades till samtliga ansokta atgéarder.
Dom av vattendomstolen vid Luled tingsratt den 17 januari 1973
Sbékande: Luossavaara-Kiirunavara AB

Saken: Ansokan om tillstand att utféra nytt aviopp for sjon Nalojarvi m.m. i Géllivare kommun,
Norrbottens lan

| malet behandlas frégan om tillstdnd enligt vattenlagen till anordnande av de avfalls- och klarnings-
magasin som forutsattes i koncessionsnamnden beslut om tillstand till miljéfarlig verksamhet som
meddelats bolaget. Det handlade bland annat om utférandet av ett nytt utlopp fran Nalojarvi till Lina
alv, ombyggnation av regleringsdammen vid Nalojarvis befintliga utlopp, tva stenfylinadsdammar
over Nalojoki och en tvéars 6ver Nalojarvis 6stra del. Tva alternativa strackningar fér det nya utloppet
presenterades och &tgarderna skulle i sin helhet genomféras nedanfér odlingsgransen.

Synpunkterna fran de motstdende intressena gick isér nér det géller strackningen. Mellanbyns
sameby och Norrbottens lans rennéringsavdelning yrkade pé strackningen A-D da strackningen
A-B-D skulle medfora ett vasentligt intrang i renarnas flyttleder. Kammarkollegiet instdmde i den-
na bedémning, men framférde samtidigt att det ur naturvardshanseende inte fanns anledning att
fororda det ena alternativet framfor det andra. Doménverket férordade & sin sida strackningen
A-B-D for att bland annat undvika oldgenheter ur trafiksdkerhetssynpunkt. Bolaget poéangterade
att strackningen A-B-D foljde terrangen pa ett mer naturligt satt och darmed skulle innebéra farre
atgarder till skydd mot erosion, men att det var upp till vattendomstolen att avgéra vilken strack-
ning som var mest lamplig. Vattendomstolen fastslog att b&cken skulle utféras enligt alternativ
A-D med motiveringen att denna strackning skulle inneb&ra minsta intrdng och olagenhet for
renskotseln och inte kunde anses medféra oskalig kostnad. For det intrdng som verksamheten
trots detta orsakade alades bolaget att betala ersattning med 15 000 kronor, varav halften Mel-
lanbyns sameby och hélften till samefonden i enlighet med 28 § rennéaringslagen.

Tillstand meddelades till samtliga ansokta vattenverksamheter.

Deldom meddelad av Ovre Norrbygdens vattendomstol den 30 september 1964, deldom
meddelad av Ovre Norrbygdens vattendomstol den 10 november 1965, samt deldom medde-
lad av Ovre Norrbygdens vattendomstol den 29 januari 1970.

So6kande: Luossavaara-Kiirunavara AB

Saken: provning av villkoren for utsldppande av industriellt avioppsvatten fran malmbehandlings-
verk vid Leveaniemi, m.m., Kiruna stad.

Ansokan rorde tillstand for vattenverksamhet i form av (a) uppférande av damm i syfte att over-
leda vatten fran Liukattijoki till sjon Mettrasket; (b) bortledande av vatten fran Mettrasket; (c)
avsankning av Mettraskets vattenstand, samt — vid vattenbrist i Mettrasket — bortleda vatten fran
Kalix alv. Vidare ans6ktes om prévning av villkoren rérande utslapp av industriellt avloppsvatten
fran malmbehandlingsverket till Liukattijoki, alternativt Hyttijarvi och Nykvarnijarvi, samt tillstand
for att utféra erforderliga anldggningar foér vattenverksamheten, héribland vattenintag i Kalix alv,
pumpstation invid Kalix &lv, gravning i Morrtrasket, damm 6ver Liukattijoki, kanal fran Liukattijoki
och rensningar i Mettrasket.

| malet prévades 1) fragor om tillatlighet och tillstand rérande vattenbortledningen, 2) villkor for
utslapp av industriellt processvatten, och 3) tillstand for uppférande av de for verksamheten
nddvandiga anlaggningarna.

Avseende tillatlighet till vattenbortledning konstaterade vattendomstolen att den sékta verksam-
heten skulle orsaka skada pa fisket i savél backarna som i sjon Mettrasket, samt visst men for
renskotseln, men att nyttan av verksamheten &r "vida storre” an den skada som dsamkas dessa
intressen. Nagot hinder for tillatlighet i enlighet med 2 kap. 2 § AVL ansags allts inte féreligga

i dessa avseenden. Tillstand till vattenbortledning i enlighet med ansékan meddelades séledes
genom deldom 1, med undantag for vattenbortledning fran Kalix alv. Avseende avsankningen av
Mettrasket begréansades den tillatna variationen i vattenstandet till fem centimeter per dygn da
det pa platsen fanns en renflyttningsled.
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Gallande fragan om utslapp av industriellt processvatten menade bolaget att viss skada pa fisket
skulle uppsta, men att utslappet i 6vrigt inte skulle medféra nagra negativa konsekvenser. Sta-
tens vatteninspektion, en remissinstans i anslutning till prévningen, var av en annan uppfattning
och menade att utslappen riskerade att medféra betydande skador pa fisket och dven i Gvrigt
gobra vattnet otjanligt for andra &ndamal. Med utgangspunkt i 8 kap. 32 § konstaterade domsto-
len att de atgarder som bolaget atagit sig for att minska olagenheter skulle vidtas, men att ytter-
ligare atgarder, exempelvis for att hantera det s.k. katastrofavioppsvattnet®, inte var nédvandiga.
Domstolen férordnade dock att omprovning av villkoren for utslappen skulle ske "efter utgangen
av 1969”, dvs. inom Kkortare tid 4n de i 8 kap. 40 § foreskrivna tio aren.®

Rorande verksamhetens paverkan pa fiske och renskotsel menade domstolen att fragan om er-
séttningsansprak (fiske) och behov av anordningar och atgarder (renskotsel) inte kunde avgoras
forran efter en prévotid. Fiskeriavgift dlades verksamhetsutévaren i enlighet med 2 kap. 10 § AVL
med anledning av verksamhetens inverkan pa de naturliga vattenstanden samt férsvarande av
fiskens framkomst.

Avslutningsvis menade vattendomstolen att “om och i vilken man erséttningsgilla skador upp-
komma genom utslappet” inte kan bedémas pa férhand och att det darfor ar lampligare att
fragan om ersattning for eventuella skador avgors efter en prévotid under vilken verksamhetens
paverkan observeras.

Fragan om vattenbortledning fran Kalix &lv var foremal for bedémning i deldom tva. Vattendom-
stolen konstaterade inledningsvis, i likhet med fragan om verksamhetens paverkan pa fiske och
renskotsel, att inte heller den paverkan pa vattenkraften i Kalix &lv som skulle kunna uppsta genom
verksamheten var av sadant slag att tillatlighet hindrades. Tillstand for bortledande av hégst 10
000 m3 vatten per dygn och hoégst 1 miljon m3 vatten per ar fran Kalix &lv meddelades séledes.
Gallande variationen i vattenstandet i Mettrask framforde bolaget att den renflyttningsled som
tidigare gatt genom omradet nu fatt en annan strackning och att det saledes inte langre fanns
nagon anledning till begrénsningen, som dessutom formodades komma att medféra driftstérning-
ar. Sakagare i malet var av en annan uppfattning och menade att storre variationer i vattenstandet
skulle inverka menligt pa vintervagarna éver isen. Vattendomstolen konstaterade, med stéd av
erfarenheter fran tidigare vattenmal, att nagon storre avséankning sallan kommer att vara aktuell och
att den tidigare begransningen pa fem centimeter per dygn darfor skulle upphévas.

| deldom 2 diskuterades dven vissa tekniska I6sningar. Bolaget menade att man avsag éverga till
driftidmatare i stallet for floddesmatare da de férstnamnda var avsevart mindre kostsamma och
tillrackliga for det avsedda andamalet. Domstolen godtog bolagets beslut, men fastslog att det i
pumpstationen vid Kalix alv skulle finnas fldodesméatare med summerande instrument i linje med
sakagarnas yrkande.

5 Avloppsvatten som uppkommer som ett resultat av stromavbrott eller fel pa avfallspumpar.

6] deldom den 29 januari 1970 provades séledes villkoren for utslappande av industriellt avloppsvatten fran
malbehandlingsverk vid Levedniemi i Svappavaara by efter ansékan av bolaget. Forslaget innebar i korthet
anvandning av en ny metod fér hanteringen av industriellt avioppsvatten som skulle medféra att inget avlopps-
vatten behdvde avledas fran Mettréasket till Liukattijoki. Bolaget framholl att de foreslagna atgéarderna syftade till
att minska skador till foljd av utsldpp av avloppsvatten och yrkade pa att fraga om eventuella ytterligare atgarder
skulle avgoras efter provotid. Varken Statens naturvardsverk eller forste konsulent vid lappvésendet i Norrbot-
tens l&n hade nagot att erinra mot den av bolaget foreslagna I6sningen. Naturvérdsverket menade visserligen att
det hade varit att féredra om ytterligare vattenférekomster inte hade behovt tas i ansprak, men att det fore-
slagna alternativet bér kunna anvandas under en prévotid. Lappvasendet konstaterade att forslaget till synes”
inte skulle medverka 6kade olagenheter for renskodtseln i omradet. Lansstyrelsen uttryckte dock vissa farhagor
géllande en grundvattentakt och foreslog darfor att bolaget skulle leda vattnet fran Djuptjéarn direkt till Liukatti-
joki i stéllet. Bolaget motsatte sig en sadan I6sning pa grund av de stora kostnader som detta skulle innebara.
Vattendomstolen holl det inte fér oméjligt att avledandet av avloppsvatten genom Djuptjarn skulle kunna paverka
grundvattentillgdngen, men menade att det inte skéligen kunde krévas av bolaget att vidta en sddan kostsam
atgérd. Tillstdnd meddelades séledes pa villkor att bolaget uppfor &nnu inte fardigstallda delar av dammen med
mera Som villkor stélldes &ven naturvardsverkets ratt att under prévotiden yrka pa ytterligare atgérder som kan
visa sig nddvandiga.
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1983-ars vattenlag (*vattenlagen”)

Over tid 6kade samhillets kontroll &ver naturresurserna och inskrénkningarna i den privata
aganderatten uttkades till forman for allménna intressen, inklusive miljdintresset. | reformarbetet
konstaterades att huvudsyftet med 1918-ars vattenlag varit att “skapa gynnsamma forutséatt-
ningar for vattenkraftens tillgodogérande” och att vissa klart definierade, motstdende intressen,
som exempelvis fisket, favoriserades i lagstiftningen (prop. 1981/82:130 s. 8). Aven om dessa
intressen fortfarande ansags &ga aktualitet, framholl utredningen vikten av att den 6kade med-
vetenheten om vattnet som naturtillgdng och stora vérde for bland annat rekreation och frilufts-
liv aterspeglades i lagstiftningen. Malet var saledes att skapa en lagstiftning som majliggor en
rimlig avvagning mellan exploateringsintresset och motstédende enskilda och allmanna intressen.
Resultatet blev att de detaljerade tillatlighetsreglerna i AVL ersattes av mer allmént hallna regler

i syfte att mojliggora en samlad beddémning av ett vattenforetags lamplighet fran bl. a. allménna
planerings- och samhéllsekonomiska synpunkter (prop. 1981/82:130).”

1983-ars vattenlag (harefter vattenlagen) inleddes med en bestdmmelse som stadgade att "Vat-
ten skall skyddas och vardas som en gemensam naturtillgang.” (1 kap. 1 § vattenlagen). Lagstift-
ningen tog i férsta hand sikte pa olika atgarder i vatten, sé kallade vattenféretag.® Férutsattning-
arna for vattenféretag var dels, liksom i ALV, att verksamhetsutévaren hade radighet éver vattnet
i det omrade dar verksamheten skulle bedrivas (2 kap. 1 § vattenlagen), dels att vattenforetaget
uppfyllde de materiella kraven i 3 kapitlet, och dels, som huvudregel, att verksamheten hade
tillstand enligt 4 kapitlet.

Bland de materiella reglerna i 3 kap. kan namnas de sa kallade tillatlighetsreglerna i 1-4 §§. For
att ett vattenforetag skulle anses tillatligt maste var och en av dessa bestdmmelser vara uppfyll-
da. | 1 § fastslogs att vattenforetag inte fick komma till stdnd “om det med hansyn till valet av
plats eller pa nagot annat sétt moter hinder fran allmanna planeringssynpunkter.” Med allménna
planeringssynpunkter avsags enligt lagmotiven sddana langsiktiga bedémningar som gors inom
ramen for den fysiska riksplaneringen, exempelvis stéliningstaganden avseende utbyggnad av
vattenkraft, men dven annat planeringsunderlag sdsom energi- och regionalpolitiska bedémning-
ar. For norra Sveriges del avsags aven rennaring. Bestammelsen syftade &ven till att gora det
mojligt for provningsmyndigheten att pa eget initiativ lyfta fragan om lokalisering och — om sa
var pakallat — forklara verksamheten som otillatlig med hanvisning till att den valda lokalisering-
en &r olamplig utifran allmanna planeringssynpunkter (prop. 1981/82:130; Michanek 1990:87).
Utrymmet for att bedéma lokaliseringens Iamplighet hade, enligt tidigare lagstiftning (AVL), varit
begransad till fall dér verksamhetsutdvaren sjalv (i ansdkan) tagit upp olika alternativ (Stromberg,
1984:49). Harutover skulle vattenforetag inte anses tillatliga om de var i strid med detalj- eller
omradesplaner (3 kap. 2 §) eller om olagenhet av stdrre betydelse for allmanna intressen déarige-
nom skulle uppkomma.

7 Den utredning som ledde fram till 1983-ars vattenlag pagick under — med dagens matt matt — Iang tid. De sak-
kunniga tillkallades i november 1968 och antog namnet vattenlagsutredningen. Uppdraget omfattade en allmén
Oversyn av vattenlagen med tonvikt pa de delar av lagstiftningen som har samband med samhallsplaneringen

i stort. Tre av vattenutredningens tidiga delbetédnkanden (SOU 1970:40, 1972:12 och 1973:31) Iag till grund for
andringar i vattenlagen under 1970-talet. | juni 1977 avldmnade utredningen sitt slutbetédnkande, Revision av
vattenlagen. Del 4. Férslag till ny vattenlag (SOU 1977:27) (Prop. 1981/82:130).

8 Definierades i 1 kap. 4 § som:

1. Vattenreglering: andring av vattenforingen i ett vattendrag till forman for annat vattenforetag.

2. Vattendverledning: vattenreglering genom &verféring av ytvatten fran ett vattenomradet till ett annat.

3. Vattentékt: bortledande av yt- eller grundvatten for vattenforsorjning, varmeutvinning eller bevattning.

4. Markavvattning: atgérder enligt 3 § forsta stycket 4.

5. Avloppsvatten: spillvatten eller annan flytande orenlighet, vatten som anvéants for kylning vid driften av en
fabrik eller annan inréttning, vatten som avleds fér sddan avvattning inom en detaljplan som inte sker fér en viss
eller vissa fastigheters rékning samt vatten som avleds for avvattning av en begravningsplats.
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| 3 kap. 4 § aterfanns vattenlagens version av batnadsregeln:

Ett vattenféretag far komma till stand endast om férdelarna fran allmén och enskild synpunkt av
féretaget 6vervéger kostnaderna samt skadorna och oldgenheterna av det (3 kap. 4 § vattenlag).

Syftet med bestdammelsen var att méjliggéra en samhéallsekonomisk tillatlighetsbedémning i
friare former &n vad AVL medgav, dvs. géra det méjligt att i stérre utstréckning &n tidigare beakta
de sammanlagda olagenheterna av ett vattenféretag. En samhallsekonomisk tillatlighetsbedém-
ning skulle till exempel &ven goras i det fall endast verksamhetsutdvarens egen egendom kunde
komma till skada eller tas i ansprak (Stromberg, 1984:59). Enligt bestammelsen fick ett vatten-
foretag endast komma till stdnd om dess fordelar fran allméan och enskild synpunkt 6vervagde
kostnaderna och olagenheterna av foretaget. Formuleringen innebar, enligt motiven, att aven
vattenféretag som, vid en strikt ekonomisk bedémning, "t.o.m. kan visa sig férlustbringande
men som har stor allman betydelse” kunde tillatas. Det skulle alltsa vara méjligt att tillata vat-
tenféretag som innebar férbattringar ur miljé- eller naturvérdssynpunkt. Aven andra effekter av
verksamheten an dess inverkan pa vattenférhallanden avsags kunna inga i beddomningen under
forutsattning att detta inte prévats enligt annan lagstiftning sdsom miljéskyddslagen eller plan-
lagstiftningen (prop. 1981/82:130 s. 35). Skyddet for de allménna intressena var dock inte abso-
lut. Aven om ett vattenféretag skulle komma att medféra oldgenhet av stérre betydelse framhélls
i motiven att det &nda borde kunna tillatas om detta bedémdes vara av synnerlig betydelse ur
samhallssynpunkt (ibid. s 34).

| syfte att skydda motstaende intressen uppstéllde vattenlagen &ven krav pa sattet for utforande
av ett vattenforetag. Enligt 3 kap. 7 § skulle ett vattenforetag utféras "med en sddan omfattning
och pa ett sadant séatt att &ndamalet utan oskalig kostnad vinns med minsta intrdng och olagen-
het fér motstdende allménna och enskilda intressen.” Vidare foreskrevs att vattenféretaget skulle
utféras pa ett sddant satt att det inte forsvarade for annat vattenféretag eller annan verksamhet
som i framtiden forvantas beréra samma vattentillgang, under férutsattning for att detta kunde
ske utan oskalig kostnad. Bestammelsen skulle, enligt motiven, inte betraktas som en tillatlig-
hetsregel, utan kunde laggas till grund for jamkning av ett tillatligt vattenféretag, men aven for
att gora vattenforetaget tillatligt (prop. 1981/82:130; se dven Strémberg, 1984:62). Det var alltsa
mojligt att genom vidtagande av atgarder som minskade verksamhetens intrang och olagenhet
"na upp” till kravet pa tillatlighet. En skyldighet att vidta skadeforebyggande atgérder stadgades
i andra stycket: "Den som utfor ett vattenforetag &r skyldig att vidta atgarder som ar dgnade att
forebygga eller minska skador av foretaget, om han inte darigenom asamkas oskalig kostnad.”
Bestammelsen tog, enligt motiven, i férsta hand sikte pa skyddsatgarder i relation till allméanna
intressen eller en storre krets av enskilda sakagare (prop. 1981/82:130). Avseende atgarder till
skydd for fisket utvecklades AVL:s bestammelser i vattenlagen till att omfatta alla slags vattenfo-
retag (3 kap. 11 § vattenlagen).

Genom vattenlagen inférdes ocksa generell tillstandsplikt, dvs. att vattenféretag som huvud-
regel kravde tillstand (4 kap. 1 § vattenlagen). Bakgrunden till den skarpta regeln var den osa-
kerhet som AVL:s bestimmelser ansdgs ha inneburit betraffande tillstdndspliktens omfattning
(Stromberg, 1984:69), dar exempelvis tillstand inte kravts for verksamheter som inneburit mer an
obetydlig omgivningspaverkan (SOU 2013:69, prop. 1981/82:130). Ett generellt undantag gallde
vattenforetag dar det var "uppenbart att varken allménna eller enskilda intressen skadas genom
foretagets inverkan pa vattenforhallandena” (4 kap. 2 § 1 st. 1 p. vattenlagen). Bevisbordan

alag dock verksamhetsutovaren och beviskravet var forhallandevis hogt stéllt. | praktiken inne-
bar detta att tillstand kréavdes aven fér mindre ingripande vattenféretag (Michanek, 1990:363).
Tillstandsprévningen enligt vattenlagen ersatte som huvudregel inte prévningen enligt annan
lagstiftning, vilket innebar att exempelvis miljofarliga verksamheter &ven skulle prévas enligt mil-
joskyddslagens regler (Stromberg, 1984:70).
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Aven om vattenlagen vilade p4 samma principer som AVL, géllande exempelvis tillAmpningsom-
rade, ratten till vattnet och prévningssystemet i stort, innebar den nya lagen férandringar i det
vattenrattsliga systemet. Genom att ersitta AVL:s detaljerade regler for tillatlighet med mer all-
méant hallna tillatlighetsregler mojliggjordes en mer samlad bedémning av verksamhetens lamp-
lighet utifran allménna planerings- och samhéllsekonomiska perspektiv (Stromberg, 1994:16). |
forhallande till sddana vattenforetag som genomfordes som en del av en gruvverksamhet inne-
bar férandringarna sannolikt en utékad majlighet for tillstdndsmyndigheten att stélla krav pa mer
ingripande atgarder till skydd for allménna intressen. | nedan beslut, meddelat av lansstyrelsen i
Norrbottens lan den 5 augusti 1992, meddelades tillstand fér tomning av sddra Loussajarvi un-
der villkor att sj6tomningen skulle ske éver Rakkurissystemet i stallet fér via avtappning genom
Loussajoki da detta alternativ skulle medféra en pataglig risk for fororening av Torne &lv.

Bakgrunden till ansékan var en av LKAB planerad utdkning av jarnmalmsbrytningen inom ett
omrade som vid tiden for anstkan inte kunde anvéndas pa grund av risk for vattenintrangning.
Projektet, som skulle innebéra torrlaggning av 18 procent av Loussajarvi (ca 35 hektar), angavs
vara en forutsattning for att i framtiden kunna 6ppna ytterligare en lagre huvudniva i gruvan.
Né&r det galler genomférandet av projektet skulle detta bland annat innebéra uppférandet av en
damm och i samband med det omfattande muddringsarbeten.

Bestammelser om markavvattning fanns tidigare i naturvardslagen (1964:822). Enligt lagens
18 c § fick saledes atgarder for avvattning av mark, for att sanka eller tappa ur en sjo, eller for
att skydda mot vatten inte vidtas utan tillstand fran lansstyrelsen om syftet med atgarden var
att varaktigt oka en fastighets lamplighet for ett visst andamal. Vid prévningen av tillstand for
markavvattning skulle beaktas om atgarderna kunde innebara férorening och tillstandet skulle
forenas med nédvandiga villkor for att begransa eller motverka "menlig” inverkan pa miljon.
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RATTSLIG KONTROLL AV
VATTENVERKSAMHET - MILJOBALKEN

Inférandet av miljobalken

Under arbetet med att samordna delar av den svenska miljorelaterade lagstiftningen i en milj6-
balk diskuterades huruvida vattenlagen borde tas in i balken. | det forsta férslaget till miljébalk
ansags vattenlagen inte tillnéra den centrala lagstiftningen pa miljdomradet (prop. 1994/95:10, s.
66) och lagen lamnades darfor utanfor lagforslaget.® Som huvudsakligt skal for att I1amna vatten-
lagen utanfoér miljobalken angavs samma skél som for att inte ta med plan- och bygglagen och
minerallagen i balken, ndmligen att det skulle "belasta den lagtekniska konstruktionen &ver brist-
ningsgransen.” (prop. 1994/95:10, s. 100). Lagradet konstaterade att viktiga lagar pa miljoomra-
det, daribland vattenlagen, inte inkluderats i forslaget till miljébalk, och att skélen harfor “inte ar
helt 6vertygande.” (prop. 1994/95:10, bilaga 13). Utelamnandet av vattenlagen kritiserades aven
av ett mycket stort antal remissinstanser. Vid tillsdttandet av Miljébalksutredningen angavs darfér
som en av utredningens huvuduppgifter utarbetandet av ett férslag till miljdbalk som inkluderade
vattenlagen (prop. 1997/87:45, del 1, s. 364).

I motiven till miljobalken anges flera skél for att arbeta in vattenlagen i balken. Fér det forsta
konstaterades att regler om vatten rent systematiskt bér samordnas med (6vriga) regler som rér
miljon. For det andra framhdlls att ”miljon sannolikt har mycket att vinna pa att vattenlagen fors
in i miljdbalken”, inte minst eftersom vattenlagen ofta kritiserats for att vara exploateringsinrik-
tad. For det tredje skulle en sadan samordning mojliggéra en gemensam tillstandsprévning. Slut-
ligen anférdes d4ven samordningspotentialen rérande tillatlighetsbestammelserna som skal for att
integrera delar av vattenlagstiftningen i forslaget till miljdbalk (prop. 1997/87:45, del 1, s. 365).

| det forslag till miljébalk som presenterades genom prop. 1997/98:45 konstaterades att vissa
av vattenlagens bestammelser bor hallas utanfor balken, namligen de delar som i princip saknar
anknytning till miljératten, exempelvis bestdmmelser om radighet och markavvattnings-, bevatt-
nings-, och vattenregleringssamfélligheter. Dessa bestdmmelser féreslogs i stllet samlas i en ny
lag om sarskilda bestammelser om vattenverksamhet (1998:812). | 6vrigt innebar férslaget att
vattenlagen, i stort sett ograverad, inférdes som ett kapitel i miljobalken. Lagradet, som visser-
ligen ansett att det tidigare forslaget till miljobalk var bristfélligt bland annat pa grund av att vat-
tenlagen utelamnats, hade invandningar mot detta. Lagradet menade att vattenlagens materiella
innehall borde ha analyserats mer ingadende fére integrering i miljdbalken eftersom “saval vatten-
lagens miljébestammelser som dess 6vriga bestammelser i flera fall &r hamtade fran 1918 ars
vattenlag och lar ha ringa aktualitet idag.” (prop. 1997/98:45, del 1, s. 367). Lagradets kritik var
alltsa riktad mot hur vattenlagen inférdes i miljobalken, dvs. utan att granska reglernas materiella
innehall, snarare an att den inférdes. Regeringen tillbakavisade kritiken och menade i korthet att
det viktigaste ar att vattenlagen infors i miljobalken och att 6vriga spérsmal kan hanteras i ett
senare skede (ibid., s. 368).

Vattenverksamhet enligt miljobalken

Regler kring vattenverksamhet och vattenanlaggningar inférdes saledes dels i 11 kap. miljébal-
ken, dels i lag (1998:812) om sérskilda bestdmmelser for vattenverksamhet. Denna strukturella
uppdelning kvarstar &an idag.

9 Vattenlagen ansags dock, i likhet med exempelvis arbetsmiljolagen och lagen om brandfarliga och explosi-

va varor, ha stor betydelse fér miljon. Stallningstagandet ifrdgasattes av Lagradet som menade att fler lagar

pa miljdbomradet borde inga i miljdbalken och ndmnde sarskilt vattenlagen och skogsvardslagen. Regeringens
standpunkt var att det i framtiden kunde bli aktuellt att féra in ytterligare lagar i miljdbalken "nar syftet med dessa
sammanfaller med miljébalkens,” men att det inte fanns nagra méjligheter att inforliva ytterligare lagar i balken
vid denna tidpunkt (prop. 1994/95:10, s. 95).
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Definitionen av vattenverksamhet aterfinns i 11 kap. 3 §."° Med vattenverksamhet avses:

. uppforande, &ndring, lagning eller utrivning av en anlaggning i ett vattenomrade,

. fylining eller palning i ett vattenomrade,

. bortledande av vatten fran ett vattenomrade,

. gravning, sprangning eller rensning i ett vattenomrade,

. en annan atgéard i ett vattenomrade som syftar till att férandra vattnets djup eller lage,

. bortledande av grundvatten eller utférande av en anlaggning for detta,

. tilliférsel av vatten for att 6ka grundvattenméngden eller utférande av en anldggning eller en
annan atgard for detta, eller

8. markavvattning.

NOoO O bk W=

Definitionen &r férhallandevis uttémmande och innebar att flesta aktiviteter som genomfors i
vatten ar att betrakta som vattenverksamhet i juridisk mening.

Vidare definieras i 11 kap. 4 § vattenanlaggning, damm och dammhaveri. Definitionen av damm
och dammbhaveri infordes 2014 som ett led i att &stadkomma en samlad reglering av fragor om
dammsakerhet (SFS 2014:114). Med damm avses en vattenanldggning vars syfte ar att ddmma
upp eller utestdnga vatten eller blandningar av vatten och annat material, och med dammbhaveri
avses ett okontrollerat utstrdommande av det vatten eller den blandning av vatten och annat ma-
terial som dammen &r avsedd att ddmma upp eller utesténga.

Samhallsekonomisk tillatlighetsprévning for vattenverksamhet

Som en sérskild férutsattning for vattenverksamhet angavs inledningsvis i 11 kap. 6 § den
batnadsregel som f6ljt med vattenlagstiftningen dnda sedan 1918 ars vattenlag: "En vatten-
verksamhet far bedrivas endast om dess fordelar fran allman och enskild synpunkt évervager
kostnaderna samt skadorna och olagenheterna av den.” Syftet med bestdmmelsen var alltjamt
detsamma, ndmligen att férhindra tillkomsten av vattenverksamheter som inte &r samhéllsekono-
miskt motiverade (prop. 97/98:45, del 1, s. 369). Aven bestammelsen till skydd fér fisket dver-
fordes till miljdbalken som en séarskild forutsattning for vattenverksamhet i 11 kap. 7 §. Behovet
av dessa bestammelser, givet att vattenverksamheter i och med inférandet av vattenlagen i
miljobalken &ven blev féremal for krav i enlighet med de allménna hansynsreglerna, lyftes av
vissa remissmyndigheter, men regeringen menade att det extra skyddet for miljén och fisket som
bestdmmelserna innebar var motiverat (ibid.).

Fragan om batnadsregelns vara eller icke vara har, efter miljobalkens ikrafttradande, berorts i ett
antal utredningar. Miljobalkskommittén konstaterade i saval SOU 2002:50 som i SOU 2004:38
att férekomsten av sarskilda hansynsregler, sdisom bestdammelsen i 11 kap. 6 § miljobalken,
forsvarar en integrerad prévning av verksamheter som innehaller bade miljéfarlig verksamhet och
vattenverksamhet. | stéllet for att tas bort, foreslog dock kommittén att batnadsregelns tillamp-
ning skulle begransas till provning av fragor om tvangsrétt. Den ndrmare utformningen av regeln
ansags behova utredas ytterligare ”i samband med den fortsatta utredningen om prévnings-
systemet for vattenverksamheter.” (SOU 2004:38, s. 52). Tre ar senare, 2007, tillsattes miljopro-
cessutredningen (M 2007:04) som i ett tillaggsdirektiv 2008 fick i uppdrag att utreda behovet av
forfattningséndringar gallande bl.a. vattenverksamheter samt samordning och samrad i prov-
ningsforfarande (dir. 2007:94; dir. 2007:184; dir. 2008:119). | delbetdnkande 2009 konstaterade

'© Den ursprungliga definitionen av vattenverksamhet aterfanns i 11 kap. 2 § och innehdll endast fyra punkter:

1. uppférande, dndring, lagning och utrivning av dammar eller andra anlaggningar i vattenomraden, fylining
och palning i vattenomraden, bortledande av vatten fran eller gravning, spréngning och rensning i vatten-
omréaden samt andra atgarder i vattenomraden om atgarden syftar till att férandra vattnets djup eller lage,

2. bortledande av grundvatten och utférande av anlaggningar for detta,

3. tilliférsel av vatten for att 6ka grundvattenméngden samt utférande av anlaggningar och atgarder for detta,
och

4. atgarder som utférs for att avvattna mark, nar det inte &r fraga om avledande av avloppsvatten, eller som
utfors for att sénka eller tappa ur ett vattenomrade eller for att skydda mot vatten, nar syftet med atgarden
ar att varaktigt 6ka en fastighets lamplighet fér nagot visst &ndamal (markavvattning).

Uppdelningen i atta punkter innebar alltsa ingen materiell &ndring av definitionen, utan var endast redaktionell
(prop. 2013/14:38, s.55).
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Miljdprocessutredningen att "stérningarna av miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet inte
skiljer sig at pa ett s& markant sétt att det ar motiverat att ha en sarskild skyddsregel for vatten-
verksamhet men inte for miljéfarlig verksamhet. | stallet bér samma regler gélla.” (SOU 2009:42,
s. 192). Utredningen foéreslog séledes att batnadskravet skulle utmdnstras vad avser tillatlighets-
beddmningen av vattenverksamheter, men behallas vid prévning av sérskilda tvangsréatter

(ibid. s. 193).

Ar 2012 tillsattes Vattenverksamhetsutredningen med uppdrag att se éver reglerna om vat-
tenverksamhet i miljdbalken och lag om sarskilda bestammelser om vattenverksamhet (dir.
2012:29). Resultatet av utredningen presenterades 2014 (2014:35). Nar det galler batnadsregeln
konstaterade Vattenverksamhetsutredningen, bl.a. med utgangspunkt i de tidigare utredningarna
pa omradet, att det fanns skél som bade talade for och emot att behalla den samhallsekono-
miska tillatlighetsprévningen. Att behalla regeln skulle medfora att det forstéarkta skyddet mot
olampliga verksamheter bibehalls, medan att ta bort den skulle innebéra att en mer samstammig
prévning av miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet. Utredningen diskuterade majligheten
till — och férdelar och nackdelar med — att behalla bestdmmelsen om samhéllsekonomisk till-
latlighet och lata den omfatta &ven miljéfarlig verksamhet. Bestammelsen skulle da placeras
bland de andra kravreglerna i 2 kap. miljobalken. Utifran de svarigheter med att berdkna/bedéma
nyttor som konstaterats i tidigare utredningar, samt att behovet av ytterligare en tillatlighetsregel
ansags vara ringa, kom Vattenverksamhetsutredningen till slutsatsen att det mest rationella var
att utmonstra regeln (SOU 2014:35, s. 213-214). Vattenverksamhetsutredningens forslag Iag till
grund for det lagforslag som presenterades i prop. 2017/18:243, dar regeringen konstaterade att
ett borttagande av batnadsregeln “inte kommer att innebéra nagon férandring i sak for reglering-
en av forutsattningarna for vattenverksamheter.” (prop. 2017/18:243, s. 166). Regeringen fram-
haller vidare, som svar pa kritik fran vissa remissinstanser, att resultatet av en beddmning enligt
2 kap. miljobalken ska innebara samma (héga) skyddsniva som en beddémning enligt batnadsre-
geln, samt att det i bedémningen enligt 2 kap. &ven ska tas hénsyn till den samhéllsekonomiska
nyttan av en verksamhet (ibid.). Batnadsregeln togs bort 2018.

Tillstandsplikt for vattenverksamheter

Huvudregeln var, vid miljébalkens inférande, fortfarande att tillstand krévdes for i princip all
vattenverksamhet (11 kap. 9 §, MB), medan tillstdndsplikten fér miljéfarlig verksamhet i stéllet
angavs verksamhetsvis genom en férordning. Det generella undantaget fran tillstandsplikten
enligt vattenlagen férdes 6ver till miljobalken, vilket innebar att tillstdnd inte krdvdes om det var
uppenbart att vare sig allménna eller enskilda intressen skadas genom vattenverksamhetens
inverkan pa vattenforhallandena (11 kap. 12 §). | samband med miljobalksreformen inrattades
aven regionala miljddomstolar som i fraga om prévning av tillstand for vattenverksamhet ersatte
vattendomstolarna.

Aven tillstandspliktens omfattning har utretts av Miljdbalkskommittén som &r 2003 féreslog

att anmalningsplikt skulle inféras for vissa vattenverksamheter (SOU 2003:124). Utredningens
huvudsyfte var att lamna foérslag pa forfattningsandringar for att astadkomma en effektivare
miljoprévning och forslaget om inférande av anmélningsplikt kan ses mot denna bakgrund.
Regelsystemet for vattenverksamhet, med endast tva nivaer (tillstandsplikt eller inte tillstands-
plikt), medgav, enligt utredningen, inte dnskvard flexibilitet i férhallande till olika typer av vatten-
verksamheter (SOU 2003:124, s. 181). | prop. 2004/05:129 foreslogs saledes en férenkling av
miljoprévningen av mindre vattenverksamheter genom inférande av ett anmélningsférfarande.
Regeringen framholl vikten av ett tydligare och mer samordnat regelsystem utan att fér den skull
asidosatta milj6- och halsoskyddskraven (prop. 2004/04:129, s. 69).
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Ar 2005 inférdes i 11 kap. 9 a § en bestammelse som stadgar att "Regeringen far meddela
foreskrifter om att det for vissa vattenverksamheter i stallet for tillstand skall kravas att verksam-
heterna har anmaélts innan de pabodrjas.” (SFS 2005:527). Enligt motiven bor foéljande tjana som
utgangspunkt for huruvida en verksamhet kraver tillstand eller anmalan, eller om verksamheten
kan bedrivas utan vare sig det ena eller andra: verksamheter som innebar betydande miljopaver-
kan ska omfattas av tillstandsplikt. Detta foljer typiskt sett &ven av reglerna om miljébeddémning
och miljokonsekvensbeskrivningar. Om verksamheten endast innebar mindre risk for paverkan
pa miljon, bor det som huvudregel vara tillrackligt med en anmalan och for verksamheter vars
miljopaverkan &r att betrakta som férsumbar, ska varken tillstand eller anmélan behdvas.

Inforandet av miljokvalitetsnormer

| och med miljébalken inférdes miljokvalitetsnormer i svensk ratt."" Mot bakgrund av behovet att
omsatta de miljopolitiska malen i lagstiftning féreslogs inférandet av miljokvalitetsnormer redan i
prop. 1994/95:10. | propositionen framhalls att svensk miljoskyddspolitik upp till denna punkt ut-
gatt ifrdn en dampningsprincip som innebéar att, genom individuell prévning av verksamheter, s&-
kerstalla att skador och olagenheter fér manniskors hélsa och miljén férebyggs och motverkas.
Denna typ av reglering hindrar dock inte att stérningskéllorna sammantaget orsakar oacceptabla
skador pa miljon (se vidare Michanek och Zetterberg, 2021:173). Miljoskyddskommittén foreslog
darfor att reglering med miljokvalitetsnormer inférdes i svensk lagstiftning (SOU 1991:04).

Forutom att uppfylla de svenska miljokvalitetsmalen var en viktig anledning till inférandet av
miljokvalitetsnormer i svensk lagstiftning — vid tiden for det reviderade miljdbalksférslaget — att
uppfylla EG-rattens krav. Inom EU fanns redan ett antal rattsakter innehallande miljokvalitets-
krav i form av saval grédnsvarden som vagledande varden avseende luft, vatten och mark. Enligt
regeringen uppfyllde Sverige i stort sett EG-rattens kravnivaer i frdaga om miljoskydd, med un-
dantag for sadana bestdmmelser som saknade motsvarighet i den svenska lagstiftningen (prop.
1997/98:45, del 1, s. 249). Genom de féreslagna reglerna skulle dock samtliga EG-rattsakter
innehallande miljokvalitetskrav enligt regeringen genomféras i Sverige (ibid., s. 250).

I motiven till miljébalken anges att miljdkvalitetsnormer ska utgoéra féreskrifter om I&gsta god-
tagbara miljokvalitet i frdiga om mark, vatten, luft eller miljon i Gvrigt for vissa geografiska omra-
den eller for hela landet.” Utfardandet av miljokvalitetsnormer dverlamnades at regeringen, som
fick mojlighet att Gverlata detta till en myndighet om det rérde sig om normer som féljde direkt
av EG-ratten (prop. 1997/98:45, del 1, s. 251). Utgangspunkten for faststéllandet av miljokvali-
tetsnormerna skulle vara lagsta godtagbara miljokvalitet, vilket, enligt regeringen, i sin tur kunde
faststallas enligt tva olika principer. Enligt den ena principen faststélls lagsta godtagbara miljo-
kvalitet enbart utifran kunskap om miljons barkraft, dvs. vad manniskan och naturen kan anses
tala i form av storningar av olika slag. Det andra alternativet ar att bestdmma vad som &r lagsta
godtagbara miljokvalitet givet aven de tekniska och ekonomiska forutsattningarna for att uppna
kravet. Regeringen delade i den har fragan Miljobalkskommitténs bedémning och menade att
vad som &r godtagbar miljokvalitet endast ska utga ifran vad méanniskan och naturen tal “utan
hansyn till tekniska och ekonomiska férhallanden.” (prop. 1997/98:45, del. 1, s. 252).

Miljokvalitetsnormerna skulle, enligt den ursprungliga lagtexten, ange ”de féroreningsnivaer eller
stérningsnivaer som ménniskor kan utsattas for utan fara for oldgenheter av betydelse eller som
miljon eller naturen kan belastas med utan fara for patagliga olagenheter.” (5 kap. 2 § MB). Har
ar det viktigt att notera att en sddan miljokvalitetsnorm inte angav vad som var tillatet, till exem-
pel i form av utslapp, utan faststéllde den miljokvalitet som ska féreligga. Nagon "ratt” att féro-
rena upp till den satta gransen skulle det alltsa inte vara tal om (prop. 1997/97:45, del 1, s. 253;
Michanek och Zetterberg, 2004:166). En miniminiva for de satta normerna utgjordes av EG-rét-
tens bindande miljokvalitetsnormer (Gipperth, 1999:171; Michanek och Zetterberg, 2004:166).
Utformningen av den svenska regleringen av miljokvalitetsnormer har reviderats sedan miljo-
balkens ikrafttradande. Exempelvis ansags ovan beskrivning av miljokvalitetsnormerna, dvs. i

" For en utforligare redogorelse for miljokvalitetsnormernas historik och det rattsliga systemet for genomforande,
se Michanek m.fl. 2016.
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form av gransvarden, som ”alltfér snav” for att kunna omfatta alla bestammelser om miljokvalitet
som foljer av medlemskapet i Europeiska unionen. Som exempel pa en miljékvalitetsnorm som i
stallet utformats i form av riktvarde ges ramdirektivet for vatten, dar miljokvalitetsnorm definieras
som koncentration av ett visst fororenande @mne som inte bor dverskridas (prop. 2003/4:2, s.
22).

Forslaget resulterade i en andring av 5 kap. 2 § miljébalken som numera lyder: ”Miljékvali-
tetsnormer skall ange

1. féroreningsnivaer eller storningsnivaer som manniskor kan utsattas for utan fara for olagen-
heter av betydelse eller som miljon eller naturen kan belastas med utan fara for patagliga
olagenheter och som inte far éverskridas eller underskridas efter en viss angiven tidpunkt
eller under en eller flera angivna tidsperioder,

2. féroreningsnivaer eller stérningsnivaer som skall efterstravas eller som inte bor dverskridas
eller underskridas efter en viss angiven tidpunkt eller under en eller flera angivna tidsperio-
der,

3. hogsta eller 1&agsta férekomst i yt- och grundvatten av organismer som kan tjéna till ledning
for bedémning av tillstandet i miljon, eller

4. de krav i 6vrigt pa kvaliteten p& miljon som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen.”

Miljokvalitetsnormer som faststélls i enlighet med forsta punkten ar gransvardesnormer. Dessa ar
rattsligt bindande exempelvis vid beslut om tillstand. | enlighet med andra punkten faststélls rikt-
vardesnormer som alltsd inte ar direkt rattsligt bindande, men dar myndigheter anda &r skyldiga
att sékerstalla att normen foljs, vilket, som patalas av Michanek och Zetterberg, kan innebéara
beddmningssvarigheter eftersom normen som sadan alltsa inte &r skriven i sten (Michanek och
Zetterberg, 2021:179). Miljokvalitetsnormer med sa kallade bioindikatorvarden kan faststéllas i
enlighet med tredje punkten och miljokvalitetsnormer som féljer av EU-ratten i enlighet med fjar-
de punkten. Rattsverkan av dessa normer &r inte angiven i lagtext, men fér de sa kallade ekolo-
giska miljdkvalitetsnormerna for vatten har fastslagits att de har bindande rattsverkan

(ibid., s. 177).

Genomférandet av miljékvalitetsnormer

Ansvaret for att miljokvalitetsnormer f6ljs avilar myndigheter och kommuner (5 kap. 3 § MB).
Varken i forhallande till myndigheter och kommuner eller enskilda verksamhetsutovare har emel-
lertid det blotta faststéllande av krav pa viss miljokvalitet nagon direkt rattslig effekt. For att fa
genomslag i praktiken maste darfér miljokvalitetsnormerna knytas till andra réattsliga instrument;
kommuner och myndigheter maste sakerstélla att normerna foljs i beslutsfattande och planering
och vid tillsyn (Michanek m.fl., 2016:8; prop. 1997/98:45, del 1, s. 255). Eftersom en miljokva-
litetsnorm for ett visst geografiskt omrade typiskt sett paverkar flertalet verksamheter finns ett
stort behov av att samordna genomférandet. Som komplement till balkens befintliga rattsliga
instrument inférdes darfor ett krav pa atgardsprogram som ska uppréattas om det behovs for att
félja en miljokvalitetsnorm” (5 kap. 7 § MB).

Ett atgardsprogram ska, enligt 5 kap. 7 §, uppréttas for hela det geografiska omrade som nor-
men omfattar och far inbegripa alla verksamheter och atgarder som kan bidra till att normen inte
féljs, aven naturliga kallor som inte kan kopplas till en viss verksamhet eller aktor (5 kap. 8 §). |
atgardsprogrammet ska exempelvis anges vilken eller vilka miljokvalitetsnormer som ska féljas,
vilka atgarder myndigheter eller kommuner behéver vidta fér att normen ska foljas, samt hur
forbattringskraven ska fordelas mellan de olika féroreningskallorna.

Fran ett teoretisk perspektiv kan miljdkvalitetsnormkonstruktionen framsta som férhallandevis
enkel — det satts en norm — ett tak — for vad som é&r tillatet i form av exempelvis utslépp som alla
verksamhetsutdvare har att folja. | praktiken har emellertid genomférandet av miljokvalitetsnor-
merna beskrivits som ”réttstekniskt komplicerat” (Michanek och Zetterberg, 2021:177). Genom
att kravet riktar sig mot flertalet utsl&ppskéallor, varav vissa kan vara kopplade till en viss verk-
samhet eller aktor och andra inte, aktualiseras miljokvalitetsnormerna i olika typer av beslutsfat-
tande, vilket i sin tur stéller hdga krav pa samordning.
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Miljomal och miljokvalitetsnormer for vatten

Som en f6ljd av EU-domstolens avgoranden i Mal C-461/13 ('Weser’) och C-346/14 ('Schwarze
Sulm’), samt med anledning av EU-kommissionens patryckningar pa Sverige avseende inforli-
vandet av ramvattendirektivet blev det nédvandigt att géra andringar i den svenska lagstiftning-
en.

| korthet innebé&r ramvattendirektivet att miljomal som ska uppfyllas inom en viss tid faststalls for
vattenforekomster.' For ytvatten ar malet god kemisk och ekologisk status (eller, for konstgjorda
eller kraftigt modifierade vatten, god ekologisk potential). God kemisk status bestdms genom
granser for férekomst av olika &mnen, medan vad som utgér god ekologisk status faststélls
utifran olika kvalitetsfaktorer och tillhérande parametrar. For att uppna malen ska bindande mil-
jOkvalitetsnormer faststéllas. Kommissionens kritik mot Sverige rérde bland annat tillampningen
av just miljékvalitetsnormerna. Enligt kommissionen beaktade den svenska lagstiftningen inte att
skyldigheten att undvika férsémring av en vattenférekomsts status (icke-forsamringskravet) var
relevant (&ven) vid tillstandsgivning av vattenverksamheter (Kommissionens 6vertradelsedrende
nr 2007/2239). Med hanvisning till punkt 50 i Weserdomen'® menade Kommissionen att sa lange
det inte framgick av lagstiftningen att miljokvalitetsnormerna har bindande verkan aven vid prév-
ning av enskilda vattenverksamheter ansags ramvattendirektivet inte korrekt inforlivat i svensk
ratt (se prop. 2017/18:243, s. 142).

| svensk ratt fanns vid den har tiden inget forbud mot att tillata en verksamhet som innebar att
vattenkvaliteten forsdmrades pa ett satt som stred mot ramdirektivets icke-férsamringskrav
(prop. 2017/18:243, s. 142). Oaktat den praxisférandring som foljde efter Weserdomen', innebar
det svenska genomférandet av ramdirektivets krav endast miljékvalitetsnormer fér kemisk status
for ytvatten var bindande'®, samt att undantagsreglerna i artikel 4.7 inte var tillampliga i indivi-
duella tillstdndsprocesser (Séderasp och Pettersson, 2019). Salunda konstaterade regeringen
att den svenska lagstiftningen i fraga om icke-férsamringskravet maste innehalla "ett uttryckligt
forbud mot att tillata nya verksamheter och atgarder som innebér att vattnets status forsamras
pa ett satt som inte &r forenligt med EU-ratten.” (prop. 2017/18:243, s. 143).

Genom Lag (2018:1407) infordes i 5 kap. 4 § miljdbalken en bestammelse som specifikt handlar
om vattenkvalitet:

”En myndighet eller en kommun far inte tilldta att en verksamhet eller en atgard paborjas eller
andras om detta, trots atgarder for att minska fororeningar eller stérningar fran andra verksam-
heter, ger upphov till en sddan 6kad férorening eller stérning som innebéar att vattenmiljon for-
samras pa ett otillatet satt eller som har sddan betydelse att det dventyrar mojligheten att uppna
den status eller potential som vattnet ska ha enligt en miljokvalitetsnorm.

2 Ramvattendirektivet redogors narmare for i nasta avsnitt.

8 Punkt 50 lyder: ”... varje férsémring av statusen hos en vattenforekomst, for det fall ett undantag inte har
beviljats, maste forhindras [...]. Skyldigheten att férebygga en férsamring av statusen hos ytvattenférekomster
ar bindande i varje skede av genomférandet av direktiv 2000/60 och &r tillamplig pa varje typ av och varje status
hos en ytvattenférekomst fér vilken en forvaltningsplan har eller borde ha antagits. Den berérda medlemsstaten
ar foljaktligen skyldig att inte 1amna tillstand till ett projekt nar detta &r dgnat att forsadmra den aktuella vatten-
féorekomstens status eller dventyra uppnaendet av en god status for ytvattenférekomster, savida projektet inte
omfattas av ett undantag enligt artikel 4.7 i direktiv 2000/60.” (egen kursiv).

4 Regeringen menade att det faktum att prévningsmyndigheterna efter Weserdomen i storre utstrackning
redogjorde for verksamheters forvantade inverkan péa forutsattningarna for att félja miljokvalitetsnormer och
relationen till icke-férsamringskravet innebar att det utvecklats “en praxis som ar férenlig med direktivet” (prop.
2017/18:243, s. 143), men att detta inte ar tillrackligt fér genomférandet av direktivet. S6derasp och Petterson
(2019) kommer dock till slutsatsen att EU-domstolens avgdranden endast i begrénsad utstrackning tycks ha
paverkat rattsutvecklingen: "while the courts’ line of reasoning has changed, the outcome of the cases decided
after Weser is the same as before the CJEU'’s clarifications. However, the concern here is not that the authorisa-
tions were in fact granted, but that they were granted on the basis of dubious legal arguments that appear to be
in violation with EU law (S6derasp och Pettersson, 2019, s. 24).

'5 For att uppnd malet om god kemisk status faststalls miljokvalitetsnormer pa gemenskapsniva som i Sverige
inforlivats i form av grédnsvardesnormer for vissa farliga &mnen (4 kap. 8 b §, vattenférvaltningsférordningen).
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Vid prévning for ett nytt tillstdnd och vid omprovning av tillstand ska de bestdmmelser och villkor
beslutas som behdvs for att verksamheten inte ska medféra en sadan férsamring eller ett sdant
aventyr.”

| férsta stycket genomférs ramvattendirektivets icke-férsamringskrav. Icke-férsémringskravet
innebar att verksamheter inte far tilldtas om det skulle innebéra att vattenmiljon férsamras pa ett
otillatet satt. Avgorande for vad som &r en otillaten forsamring ar de kvalitetsfaktorer som foljer
av bilaga V i ramvattendirektivet, ndmligen biologiska faktorer (till exempel sammanséttning och
férekomst av vattenvéxter), hydromorfologiska faktorer som stéd for de biologiska faktorerna
(exempelvis kvantitet och dynamik for vattenflode) samt kemiska och fysikalisk-kemiska faktorer
som stod for de biologiska faktorerna (exempelvis naringsforhallanden och halterna av sarskilda
férorenande dmnen). Det ar dessa faktorer som, med hénsyn till den specifika vattenférekom-
sten, ligger till grund for statuskaraktariseringen av vattenférekomsten. En verksamhet som
skulle medféra att en vattenférekomsts status sjunker till en lagre niva far alltsa inte tilltas. Det
ar tillrdckligt att en av de relevanta kvalitetsfaktorerna férsémras for att férsamringen ska an-
ses vara otillaten om férsamringen &r sa stor att den, om vattenférekomstens status baserades
endast pa den kvalitetsfaktorn, skulle innebara att vattenforekomsten maste karaktériseras till
en lagre status. Aven férsdmring av en kvalitetsfaktor som redan &r i den sdmsta kvalitetsklas-
sen utgor en otillaten férséamring. Vad som ar en otillaten forsamring av vattenkvaliteten bedéms
alltsé pa kvalitetsfaktorniva. Kvalitetsfaktorerna bestams i sin tur av vardet pa olika enskilda
parametrar och ofta &r det tillréckligt att en enda parameter befinner sig utanfér det normerade
intervallet for en otillaten forsamring ska anses ha intratt (den s.k. sémst styr-principen, eller the
one out, all out-principle).®

Andra stycket i 5 kap. 4 § miljdbalken handlar om att sakerstalla att mojligheten att félja en
miljokvalitetsnorm inte dventyras genom att exempelvis tilldta en verksamhet. Utgangspunk-
ten for bedémningen ar den status eller potential som ska uppnas (miljokvalitetsnormen) (prop.
2017/18:243, s. 192). Genom bestdmmelsen uppnas bindande verkan for de ekologiska milj6-
kvalitetsnormer som uttrycker kvalitetsfaktorerna (och tillhérande parametrar) fér god ekologisk
status.'” | férhallande till de allmanna hansynsreglerna innebar regleringen om miljokvalitetsnor-
mer bland annat att den rimlighetsavvagning som féljer av 2 kap. 7 § inte far innebéra att krav
som behovs for att félja 5 kap. 4 och 5 §§ inte stélls. Rimlighetsavvagningen far alltsa inte leda
till att avsedd miljékvalitet &ventyras.

Av motiven till 2019 ars andringar av vattenlagstiftningen framgar att flera remissinstanser men-
ade att lagforslaget var "mer langtgédende &n vad som foljer av EU-domstolens avgérande i den
s.k. Weserdomen.” (prop. 2017/18:243, s. 144). Genom att |ata icke-forsamringskravet omfatta
aven kemisk status skulle det, enligt remissinstanserna, réra sig om en sa kallad éverimplemen-
tering av direktivets krav eftersom Weserdomen endast behandlar ekologisk status. Regeringen
framholl dock att domen behandlar ekologisk status eftersom den fraga som EU-domstolen
hade att besvara rérde ekologisk status. Domen kan alltsa utifran detta inte tolkas som att en-
dast en kvalitetstyp ska traffas av icke-férsdmringskravet. Regeringen konstaterade vidare att
EU-kommissionens uppfattning att icke-férsamringskravet ska gélla alla statustyper som reg-
leras i direktivet var otvetydig (ibid.). Bestammelsen i 5 kap. 4 § ansags darfor utgora en kodi-
fiering av bade vad som foljer av EU-domstolens praxis och svensk myndighetspraxis. Nagon
paverkan pa forutsattningarna for att meddela tillstand till ny (och andrad) verksamhet forutsags
inte i motiven. | stallet bedomdes mojligheterna att besluta om undantag fran huvudregeln 6ka
jamfért med tidigare reglering (prop. 2017/19:243, s. 184).

'6 Se reglerna om klassificering i HYMFS 2019:25 och i ramvattendirektivet.

71 4 kap. 8 b § andra stycket, vattenforvaltningsforordningen anges att kvalitetskrav som avser kemisk ytvat-
tenstatus ar miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1 miljobalken. Saledes utgér kvalitetskrav for
ekologisk status inte formellt gransvardesnormer.
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RATTSLIG KONTROLL AV VATTENVERKSAMHET
INOM EU

Avsnittet innehaller en kort beskrivning av grunderna for EU:s miljépolitik och miljératt samt en
redogorelse for ramvattendirektivets syfte och innehall.

EU:s miljoratt

Ursprunget till EU:s miljopolitik anses vara Europeiska Radets mote i Paris 1972 dar stats- och
regeringschefer, med Stockholmskonferensen farskt minne, framhdll behovet av en gemensam
europeisk miljopolitik. Den forsta rattsliga grunden for en sadan politik tillhandaholls genom den
Europeiska Enhetsakten 1987 dar en “Environment Title” introducerades. Syftet var redan da
att bevara miljons kvalitet, skydda méanniskors hélsa och sakerstélla en rationell anvandning av
naturresurser. Gemenskapens miljopolitik har darefter stérkts genom de efterféljande férdragen.
Genom Maastrichtférdraget blev milj¢ ett officiellt politikomrade och genom Amsterdamfordra-
get etablerades en skyldighet att integrera miljoskydd i all sektorspolitik inom EU syfte att framja
hallbar utveckling. Lissabonfordraget gav EU status som juridisk person, vilket mojliggjorde for
unionen att inga internationella avtal, till exempel pa miljoomradet, samt inférde bekdmpandet
av klimatférandringar som ett uttryckligt mal for EU:s miljopolitik. Betydelsen av att integrera
miljohansyn i andra politikomraden har 6kat stadigt sedan slutet av 1990-talet, vilket inte minst
aterspeglas genom the European Green Deal och lagstiftningspaketet Fit for 55.

Av EUF-férdraget framgar att unionens miljépolitik bland annat ska bidra till att bevara, skydda
och férbattra miljén, samt skydda manniskors hélsa (Art. 191, p. 1, EUF-férdraget). Miljépolitiken
ska vidare "syfta till en hog skyddsniva,” dar hansyn tas till de olika regionernas férutsattningar,
och "bygga pa forsiktighetsprincipen och pa principerna att férebyggande atgarder bor vidtas,
att miljoforstéring foretradesvis bor hejdas vid kéllan och att férorenaren betalar.” (Art. 191, p. 2,
EUF-fordraget). Saval forsiktighetsprincipen som principen om att fororenaren betalar aterfinns
aven i Riodeklarationen (Princip 15 respektive 16) och utgor saledes grundpelare dven inom den
internationella miljoratten. Forsiktighetsprincipen ar ett riskhanteringsverktyg som bilir tillampligt
nar det rader (vetenskaplig) osakerhet om, till exempel, en viss verksamhet eller atgard &r skadlig
fér ménniskors hélsa eller f6r miljén. Principen om att férorenaren betalar ar ursprungligen en
ekonomisk princip som syftar till att internalisera negativa externa effekter. Principen har saval en
férebyggande som en remedierande komponent. Genom att faststalla att fororenaren ansvarar
for miljoskador som uppkommer genom verksamheten uppstéar dven ett ansvar for att vidta fo-
rebyggande atgarder. Om skadan redan har uppstatt ar férorenaren skyldig att avhjalpa skadan
och st& for kostnaderna i samband med detta.

EU har omfattande behérighet pa miljdpolitikens omrade och kan bland annat lagstifta i fragor
som rér vattenkvalitet, avfallshantering och klimatféréandringar. Handlingsutrymmet begransas
dock av subsidiaritetsprincipen som innebar att unionen endast ska vidta atgarder om och i den
man som malen fér den planerade atgarden inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av med-
lemsstaterna, vare sig pa central niva eller pa regional och lokal niva, och darfor, pa grund av
den planerade atgardens omfattning eller verkningar battre kan uppnas pa unionsniva.” (Art. 5,
EU-férdraget). Ytterligare en begréansande faktor for EU:s kompetens pa miljoomradet ar kravet
pa enhéllighet i radet pa vissa omraden, exempelvis markanvandning och val av energikallor (Art.
192, p. 2, EUF-fordraget).

De befogenheter som foljer av primérratten (férdragen) utdvas genom sekundarratten. EU:s insti-
tutioner far saledes anta bindande rattsakter i form av férordningar, direktiv och beslut (Art. 288,
EUF-fordraget). Pa miljoomradet dominerar direktivformen, aven om det dven férekommer mil-
jolagstiftning i form av forordningar. Den avgdrande skillnaden mellan férordningar och direktiv
bestar i att férordningar ager allmén giltighet och &r i alla delar direkt tillampliga och bindande for
medlemsstaterna. Direktiv, & andra sidan, &r bindande med avseende pa syftet med lagstiftning-
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en, men sjalva genomférandet pa nationell niva dverlats at medlemsstaten, som &r skyldig att
vidta alla nédvandiga lagstiftningsatgarder for att genomféra direktivet (Art. 291, EUF-fordraget).
Direktiv kan dock &@ven, som en féljd av EU-domstolens avgérande i C-26/62 Van Gend en Loos,
ha sa kallad "direkt effekt’. Direkt effekt anses gélla om direktivets bestammelser &r ovillkorliga,
tillréckligt tydliga och precisa, samt om medlemsstaten inte har inférlivat direktivet i sin nationella
lagstiftning inom tidsfristen (https://eur-lex.europa.eu/SV/legal-content/summary/the-direct-ef-
fect-of-european-union-law.html; fér en kritisk diskussion om begreppet, se till exempel Eng-
holm 2010).

EU:s tidiga vattenlagstiftning

Vattenresurser har varit i fokus for EU:s politik &nda sedan mitten av 1970-talet nar direktiven for
ytvatten'® och dricksvatten' antogs (Kallis & Nijkamp 2000). Syftet med dessa tidiga direktiv var
dels att harmoniera miljélagstiftningen inom gemenskapen, dels att skydda méanniskors halsa
(ibid.). Under 1990-talet utvidgades vattenlagstiftningen inom EG till att &ven omfatta avlopps-
vattenhantering och skydd mot nitratféroreningar (Kaika 2003). Aven den tidiga vattenlagstift-
ningen var baserad pa kvalitetsmal, dvs. krav som ska vara uppfyllda vid en viss given tidpunkt.
Det var upp till medlemsstaterna att identifiera de relevanta vattenomradena inom sina respekti-
ve territorium och det skdnsméassiga utrymmet i detta avseende var stort (Kallis & Nijkamp 2000).
| materiellt hAnseende innehdll direktiven aven en generell icke-férsamringsprincip riktad mot de
vattenomraden som omfattades av regleringen. Undantag fran denna regel kunde tillatas under
vissa exceptionella omstandigheter sdsom 6versvamningar eller liknande. Tillsammans med
inforandet av IPPC-direktivet?® innebar vattenlagstiftningen inom den europeiska gemenskapen
en, for manga medlemsstater, omfattade forandring av vattenférvaltningen, inte minst i frdaga om
de administrativa strukturerna (ibid.).

Kallis och Nijkamp (2000) framhaller dock att de férhallandevis omfattande férandringar, och
darigenom kostnader, som genomforandet av vattendirektiven medférde ofta innebar att &ven
medlemsstater med utvecklad miljéskyddslagstiftning utnyttjade direktivens ganska otydliga reg-
ler och oprecisa definitioner fér att undslippa krav. Lagstiftningens effektivitet begransades bland
annat av otydlighet med avseende pa direktivens syfte - miljo- eller halsoskydd - samt oklarheter
géllande medlemstaternas skyldighet att utse vattenomraden (Kallis och Nijkamp 2000).

| mitten av 1990-talet paborjades utvecklingen av ny vattenlagstiftning. | syfte att forstarka inte-
grationen i miljépolitiken genom att sammanféra alla vattenrelaterade direktiv, samt 6ka allmén-
hetens medvetenhet om vattenresursernas betydelse presenterades ett forslag till handlings-
program 1996 (Kaika 2003; Kaika & Page 2003). Forslag till ny ramlagstiftning pa vattenomradet
presenterades 1997 och byggde pé principen att vattenpolitiken ska utga ifran vattnets naturliga
strdmning genom avrinningsomraden ut mot havet, med hénsyn tagen till det naturliga samspe-
let mellan yt- och grundvatten. Behovet av att férhindra ytterligare férsamring, samt att skydda
och férbattra akvatiska ekosystems kvalitet och kvantitet betonades (Europeiska kommissionen
1997). Ar 2000 antogs ramdirektivet for vatten.?'

8 Council Directive 75/440/EEC of 16 June 1975 concerning the quality required of surface water intended for
the abstraction of drinking water in the Member States.

9 Council Directive 76/464/EEC of 4 May 1976 on pollution caused by certain dangerous substances discharged
into the aquatic environment of the Community.

20 Integrated Pollution Prevention and Control. IPPC-direktivet &r numera konsoliderat i Europaparlamentets och
radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslapp (samordnade atgéarder for att forebygga
och begrénsa féroreningar) (IED).

21 Direktiv 2006/60/EG. Europaparlamentets och radets direktiv av den 23 oktober 2000 om upprattande av en
ram for gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade.

21



VATTENRATTSLIGA FORUTSATTNINGAR FOR GRUVWERKSAMHET

EU:s ramdirektiv for vatten

Inledning

Utgangspunkten for ramvattendirektivet ar att vatten &r en unik resurs; "ett arv som maste skyd-
das, férsvaras och behandlas” som en sadan (Skal 1, Direktiv 2000/60/EG). | linje med forslaget,
markerade ramvattendirektivet, vid antagandet, en ny typ av férvaltning av naturresurser som
utgar ifrén naturliga granser (avrinningsomraden) och kvalitet pd miljon (vattnet), snarare an
administrativa strukturer och verksamheter (aktérer). Ramvattendirektivet utgjorde en del av den
forandring fran "government” till "governance” som bland annat utmérks av ett 6kat inflytande
av allmanheten och intresseorganisationer (Page & Kaika 2003). Det dvergripande syftet med
direktivet ar att harmoniera EU:s vattenpolitik och forbattra kvalitet pa alla vattenomraden inom
unionen genom ett holistiskt och adaptivt férvaltningssystem. Vissa delar av den tidigare vatten-
lagstiftningen aterfinns naturligtvis i ramvattendirektivet (se vidare nedan), men oaktat detta far
lagstiftningen betraktas som nydanande.

Utformningen av ramvattendirektivet bygger pa den normativa diskurs som karaktériserar EU:s
miljopolicy sedan 1990-talet — hallbar utveckling och hallbar ekonomisk tillvaxt — och som beto-
nar vikten av att framja allmanhetens deltagande och deltagandeprocesser (Di Quarto & Zinzani
2022).

Page & Kaika listar sju betydelsefulla innovationer med ramvattendirektivet i jamférelse med
EU:s tidigare vattenlagstiftning. For det forsta integrerar ramvattendirektivet miljomal for olika
typer av vatten, vilka tidigare hanterades i olika lagar, samt koordinerar strategierna for att uppna
malen med utgangspunkt i en mer holistisk forstaelse for vatten som naturfenomen. For det
andra utgar vattenfoérvaltningen under ramvattendirektivet fran avrinningsomraden och inkluderar
saledes allt vatten snarare an att, som tidigare, ta sikte pa vatten som anvands for nagot dnda-
mal. For det tredje introduceras i direktivet en kombination av tva typer av réattsliga instrument,
gransvarden och miljékvalitetsnormer. Gransvarden utgor grénsen fér exempelvis utslapp av

en viss typ och kan till exempel genomféras inom ramen for tillstandsprévning genom krav pa
bésta tillgangliga teknik. Miljokvalitetsnormer anger i stallet 6nskad kvalitet pa miljon genom att
faststalla exempelvis tillaten koncentration av ett visst &mne i en vattenférekomst. For det fjarde
introducerade ramvattendirektivet kriterier for vad som utgér god ekologisk status, snarare an
att endast hanvisa till ett |16st definierat begrepp. Foér det femte inférdes regler om hantering av
vattenkvantitet som tog sikte pa att na balans mellan uttag och tillférsel av vatten. For det sjatte
introducerades en princip om kostnadstackning for vattentjanster inberdknat miljé- och re-
surskostnader, och slutligen den mycket viktiga aspekten av ramvattendirektivet som handlar om
allmanhetens deltagande i vattenpolitiska fragor (Page & Kaika 2003:3-6).

Ramvattendirektivet ansags aven utgoéra en viktig milstolpe genom att "institutionalisera" eko-
systemperspektivet som det framsta malet for lagstiftningen. | de tidiga analyserna av direktivet
kan dock viss oro fér de omfattande undantagen skdnjas (Kallis & Butler 2001).

Ramvattendirektivets 6vergripande mal

Malen med direktivet faststalls i artikel 4(1) a(ii). For ytvatten &r malet god kemisk och ekologisk
status och fér grundvatten god kemisk och god kvantitativ status. Med ekologisk status menas
overgripande ekologisk halsa och funktion hos vattenomradet dar bedémningen bland annat
utgar fran forekomsten av alger och fisk i vattnet (European Environment Agency 2018) samt fran
miljdkvalitetsnormer avseende halterna av olika &mnen (inom kvalitetsfaktorn sérskilda forore-
nande amnen).?> Med kemisk status avses koncentrationen av vissa féroreningar eller &mnen i
vattnet, dér en lista dver prioriterade amnen (vilka &r andra @mnen an de ovan ndmnda sérskilda
fororenande @mnena) aterfinns i bilaga X till direktivet. Koncentrationerna méts i relation till de
begransningsvéarden och miljokvalitetsnormer som faststélls i MKN-direktivet?® (2008/105/EU).

2 For en ingdende analys av lampligheten i den rattsliga konstruktionen av begreppet 'god ekologisk status’, se
Josefsson 2015.
23 Benamns aven Priodmnesdirektivet
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Av artikel 4(1) a(i) framgar att medlemsstaterna &r skyldiga att vidta alla nédvandiga atgéarder

for att motverka ytterligare forsamring av ekosystemen och sékerstalla att vattenomraden nar
god status, ursprungligen senast till 2015. Detta ’icke-férsamringskrav’ eller *férsédmringsférbud’
fanns, som sagt, redan i EU:s tidiga vattenlagstiftning och utgor en nyckelkomponent i férhallan-
de till ramdirektivets 6vergripande syfte.

Ramvattendirektivets férvaltningsmodell har beskrivit som polycentrisk, vilket innebér att be-
slutsfattandet ska ske pa flera nivaer och av flera av varandra oberoende myndigheter som sam-
verkar, snarare an genom traditionell hierarkisk styrning (Stephan m.fl. 2019). Modellen bygger
pa tre pelare: a) naturliga avrinningsomraden snarare &n administrativa granser (Artikel 3, WFD);
b) integrerad planering med utgangspunkt i avrinningsomradet dar atgardsprogram och forvalt-
ningsplaner antas for varje omrade (Artikel 11 och 13, WFD); och c) en adaptiv forvaltningsmetod
(Soderasp 2018:4; Di Quarto & Zinsani 2021). Det sistndmnda inkluderar bland annat regelbun-
den utvardering av de vidtagna atgardernas effekt i relation till malen, dar saval forandrade miljo-
forhallanden som synpunkter fran allménheten maste tas i beaktning (Séderasp 2018:4). Kraven
pa transparens och adaptivitet/flexibilitet har inneburit stora utmaningar for medlemsstaterna,
inte minst Sverige, dar de befintliga rattsliga ramarna inte &r anpassade efter en sadan forvalt-
ningsmodell (S6derasp & Pettersson 2019).

Weserdomen
Foljande fragor stalldes till domstolen (C-461/13, rad 28):

1. Ska artikel 4.1 ai i direktiv 2000/60 ... tolkas sa att medlemsstaterna — savida inte ett
undantag beviljas — ska vagra att godkanna ett projekt om det kan orsaka en férsamring
av statusen for en ytvattenférekomst, eller redogor den bestdmmelsen bara for ett mal for
férvaltningsplaneringen?

2. Ska termen *forsamring av statusen” i artikel 4.1 ai i direktiv 2000/60 tolkas sa att den
endast omfattar skadliga férandringar som leder till klassificering i en Iagre klass i enlighet
med bilaga V till direktivet?

3. Om den andra fragan ska besvaras nekande: Under vilka omsténdigheter uppstar *férsam-
ring av statusen” i den mening som avses i artikel 4.1 ai i direktiv 2000/607?

4. Ska bestdmmelserna i artikel 4.1 a i och iii i direktiv 2000/60 tolkas s& att medlemsstater-
na - savida inte ett undantag medges - ska vagra att godkanna ett projekt om det aventy-
rar astadkommandet av god ytvattenstatus eller god ekologisk potential och god kemisk
status for ytvatten senast det datum som faststélls i direktivet, eller &r dessa bestdmmelser
endast en redogorelse for ett mal for forvaltningsplaneringen?

EU-domstolen inleder med att konstatera att frdga 1 och fraga 4 bor besvaras i ett samman-
hang. Under punkt 50 faststalls att varje forsamring av en vattenférekomsts status maste férhin-
dras och att denna skyldighet forblir bindande i varje skede av direktivets genomférande, samt
ar tillamplig pa varje typ av ytvattenférekomst och status ”for vilken en férvaltningsplan har eller
borde ha antagits.” Svaret pa frdga 1 och 4 &r saledes &r att kravet pa god status (artikel 4.1 a
i-ii) "ska tolkas sa att medlemsstaterna &r skyldiga att — om inte undantag beviljas — att vagra
tillstand for ett enskilt projekt dar det kan orsaka en férsamring av statusen for en ytvattenfore-
komst eller om det &ventyrar uppnaendet av god ytvattenstatus eller god ekologisk potential och
god kemisk status senast det datum som anges i direktivet.” (rad 51)

Aven fraga 2 och frdga 3 adresseras tillsammans och har bérjar domstolen med att notera att
vad som avses med "forsdmring av statusen” fér en ytvattenférekomst inte definieras i ramvat-
tendirektivet. | avsaknad av en sadan definition ska, enligt domstolen, begreppets innebérd och
rackvidd, i enlighet med réattspraxis, bestdmmas med hansyn till sdval begreppets utformning
som dess sammanhang (rad 54). En tolkning som bygger pa en avvagning mellan, & ena sidan
negativa effekter pa vattenmiljon och & andra sidan vattenrelaterade ekonomiska intressen foljer,
enligt domstolen, inte av bestammelsens ordalydelse. En sadan tolkning skulle inte respekte-

ra skillnaden mellan icke-férsamringskravet och undantagsreglerna, dér det, enligt direktivet,
endast &r de senare som innebéar en intresseavvagning. Som svar pa fraga 2 och 3 konstaterar
domstolen att en férsdmring av statusen ska anses foreligga nér statusen fér minst en kvali-
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tetsfaktor faller under sin klass, &ven om detta inte innebar en férsdmring av klassificeringen av
vattenforekomsten i sin helhet. Om kvalitetsfaktorn redan ar i den lagsta klassen ska vidare varje
férsamring av denna ses som en férsédmring av statusen for ytvattenférekomsten (rad 70).

Sett ur ett rattsligt systematiskt perspektiv innebar Weserdomen mycket viktiga fértydliganden
gallande ramvattendirektivets syfte och uppbyggnad. Dérigenom 6kar férutsattningarna for en
harmonierad vattenférvaltning inom EU, vilket i sin tur forbattrar utsikterna for att uppna direk-
tivets mal. Paloniitti (2016) framhaller exempelvis betydelsen av Weserdomen fér undantagsbe-
stammelsen i artikel 4(7) (se vidare nedan) och menar att domstolen i férbigdende aven gav rikt-
linjer for tilldmpningen av dessa bestdmmelser genom att betona att icke-férséamringskravet inte
inkluderar "nagon som helst” intresseavvagning (vilket undantagsbestammelsen gor) (Paloniitti
2016, s. 157). Genom Weserdomen menar Paloniitti att ramvattendirektivet har forvandlats fran
ett planeringsinstrument "till ett mer traditionellt, formalistiskt juridiskt verktyg,” (Ibid.) medan van
Rijswick och Backer (2015) anser att domstolen, genom att klargéra att direktivets olika bestam-
melser inte till fullo kan férstas var for sig utan maste tolkas i ljuset av ramvattendirektivet som
system, banar vag for ett modernt vattenlagssystem som kombinerar behoven av flexibilitet,
kontinuerligt forbattringsarbete och effektivt miljéskydd (van Rijswick & Backer 2015).

Analyser av Weserdomen framhaller dven vissa generella svarigheter som avgorandet kan
férvantas innebara fér medlemsstaterna. Van Rijswick och Backer konstaterar att kraven som
helhet &r "mer bindande an vad manga medlemsstater hoppades pa” och att lagstiftningsat-
garder sannolikt kommer att krévas i flera medlemsstater, inte minst nér det géller kopplingen
mellan miljomalen, miljokvalitetsnormerna och méjligheterna att bevilja tillstand till individuella
verksamheter (van Rijswick & Backer 2025:375). Situationen i savél Tyskland som Nederlander-
na tycks ha varit densamma som i Sverige, namligen att det inte fanns en explicit skyldighet

att vagra tillstand till verksamheter som innebar en férsamring av vattnets kvalitetsstatus (ibid;
van Hees 2017). Vad géller Sverige konstaterar Séderasp och Pettersson i en studie av svens-
ka tillstandsmyndigheters bedomning av vattenverksamheter fére och efter Weserdomen att
tillstdandsmyndighetens tolkning och tillampning av ramvattendirektivets bestammelser “tycks
vara mer trogen den svenska lagstiftaren och (nationella) traditionella rattsprinciper” an att na en
tillaAmpning som &r i dverenskommelse med EU-ratten (S6derasp & Pettersson 2019:23). | andra
fall tycks tillstdndsmyndigheten ha intagit en mer avvaktande héallning och - utifran férsiktighets-
principen — tidsbegransat fortsatta tillstand till vattenbruk pa grund av osékerhet rérande verk-
samhetens paverkan pa miljokvalitetsnormer (Kyrénviita m.fl. 2021).

Sammantaget har alltsd Weserdomen inneburit en férhallandevis strikt inriktning for ramvattendi-
rektivets tillampning dar manga verksamheter, déribland gruvrelaterade saddana, maste omfattas
av undantagen for att inte riskera att inte meddelas tillstdnd (S6derasp & Pettersson 2019). Kra-
vet pa undantag géller &ven verksamheter som paverkar vattenforekomster som ar i den sémsta
statusklassen eftersom aven dessa vatten omfattas av icke-férsémringskravet (van Hees 2017;
von Hammerstein 2015).

Undantagsbestammelser

Det ar mojligt att beviljas undantag fran ramvattendirektivets krav. Dels kan tidsfristerna for upp-
naendet av god status forlangas, dels kan mindre stréanga krav &n ’god status’ accepteras, och
dels kan undantag fran icke-férsamringskravet goras fér nya verksamheter. For samtliga villkor
géller att de tillAmpas under strikta villkor.

Nar det galler forlangning av tidsfristen ska god ekologisk och god kemisk status uppnas se-
nast 2021 eller 2027 (artikel 4.4) eller sa snart efter 2027 de naturliga férhallandena sa tillater
(CIS Guidance Document No. 36). Tidsfristerna kan forlangas i syfte att stegvis nd malen, under
forutsattning att ingen ytterligare férsamring sker samt om anledningen till att tidsfristen inte nas
kan hanforas till tekniska forutsattningar som innebér att férbattringar endast kan ske stegvis
och darmed spréanger tidsramarna, eller om genomférandet av forbattringsatgérderna inom given
tidsram skulle bli oproportionerligt kostsamt, samt om tillracklig snabb forbattring av statusen
omojliggodrs av naturliga férhallanden (artikel 4(4) a i-iii). Orsaken till férlangningen av tidsfristen
maste tydligt anges i forvaltningsplanen for avrinningsomradet och far maximalt beviljas for tva
forvaltningscykler (artikel 4(4) b-c).
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Undantag kan ocksa medges vid tillfallig forsémring av status/potential vid naturliga orsaker eller
“force majeure” i enlighet med artikel 4.6.

Undantag fran direktivets mal om ’god status’ kan goras genom att definiera vattenférekomster
som kraftigt modifierade. Med kraftigt modifierade vattenférekomster menas enligt artikel 4(3)
ytvattenforekomster vars fysiska karaktar pa ett vasentligt satt har andrats till féljd av mansklig
verksambhet, till exempel reglering for kraftandamal. Forutsattningen for att forklara en vattenfo-
rekomst som kraftigt modifierad &r att "de hydromorfologiska férandringar som behdvs for att
vattenférekomsten ska uppna god ekologisk status kan antas pa ett betydande sétt negativt pa-
verka” exempelvis kraftproduktion och dricksvattenférsorjning (HaV 2015:13). Medlemsstaterna
ar skyldiga att skydda och forbattra vattenférekomster som forklarats som kraftigt modifierade i
syfte att dessa ska uppna god ekologisk 'potential’. Med god ekologisk potential menas en niva
som, med utgangspunkt i biologiska kvalitetsfaktorer, s& langt mojligt motsvarar ett oférandrat
ekologiskt tillstdnd, men dar hansyn tas till att vattenférekomsten aven fortsattningsvis behover
vara kraftigt modifierat for att den specifika verksamheten ska kunna bedrivas. Miljokvalitetsnor-
mer for kraftigt modifierade vattenforekomster ska alltsa faststéllas i relation till ekologisk poten-
tial (ibid.).

| Sverige &r det i huvudsak vattenkraftsproduktion, i synnerhet storskalig sddan (> 10 megawatt)
som ar anledning till utpekandet av kraftigt modifierade vattenférekomster. | samtliga fall har det
beddmts som mycket svart att uppna god ekologisk status utan att vasentligt paverka verk-
samheten. Bristen pa utpekningar for anvandning anses bero pa bristen pa nationell vagledning
rorande hur vattenférekomster som paverkas av annan vattenanvandning ska bedémas ur ett
kraftigt modifierat vattenférekomstperspektiv (SWD(2019) 57 final).

Undantag kan ocksd meddelas i form av mindre stranga krav (artikel 4(5)). Det innebéar att med-
lemsstaterna far inrikta sig pa att uppna mindre stranga miljémal an de som normalt kravs for
sarskilda vattenférekomster nar dessa ar sa paverkade av mansklig verksamhet eller nar deras
naturliga tillstand ar sadant att uppnaendet av dessa mal skulle vara omajligt eller oproportioner-
ligt dyrt. Undantagsmojligheten forutsatter ocksa att ett antal villkor ar uppfylida.

Undantag enligt artikel 4(7)

Under vissa forutsattningar kan &ven undantag fran icke-férsamringskravet medges. Enligt
artikel 4(7) ska en medlemsstat inte anses vara skyldig till dvertradelse av direktivets krav om
anledningen till att god status inte uppnas, eller en férsamring av statusen inte foérebyggs, ar nya
modifieringar i en ytvattenférekomst fysiska karaktaristika eller férandringar i nivan hos grund-
vattenforekomster (forsta strecksatsen), eller om en forsamring fran hog status till god status hos
en ytvattenférekomst inte férebyggs och detta &r en foljd av en hallbar mansklig utvecklings-
verksamhet (andra strecksatsen). Som exempel pa verksamheter som kan orsaka den héar typen
av modifieringar ndmns vattenkraftverk, éversvdmningsskydd och framtida sjofartsprojekt (CIS
Guidance Document No. 36, s. 19-20). Nagon definition av hallbar mansklig utvecklingsverksam-
het finns inte, men kan, enligt Kallis och Butler, exempelvis avse dricksvatten- eller vattenkrafts-
projekt (Kallis and Butler 2001).

Undantaget ar endast tillampligt fér &ndringar av en vattenférekomsts fysiska karaktar, vilket
exkluderar paverkan pa exempelvis de biologiska eller fysikalisk-kemiska kvalitetsfaktorerna.
Om en forsamring till exempel beror pa féroreningar fran punktkallor eller diffusa kallor och detta
leder till att statusen blir samre &n god kan undantag enligt artikel alltsa 4(7) inte medges. En-
ligt vagledningsdokumentet kan den hér typen av férorening potentiellt omfattas av den andra
strecksatsen i artikel 4(7) - nya héllbara utvecklingsaktiviteter - och galler da endast om férsam-
ringen sker i en vattenférekomst som vid tillfallet fér provningen har hdg status och dar statusen
riskerar att sdnkas maximalt en niva, det vill saga till som lagst god status (CIS Guidance Do-
cument No. 36, s. 21; SOU 2022:56).

Det forsta steget i 4(7)-processen ar att avgéra om undantagsbestdammelsen i 4(7) éverhuvud-
taget ar tillamplig. | denna tillamplighetsbedémning” faststélls huruvida en ny modifiering av de
fysiska egenskaperna hos en ytvattenforekomst [...] kan leda till férsédmring, eller att god status/
god potential inte uppnas, eller om en ny "hallbar” verksamhet kan komma att leda till férsam-
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ring fran hog till god status. Om en verksambhet inte forvantas leda till férsamring eller &ventyra
uppnaendet av god status eller potential (till exempel som en f6ljd av att hansynsregler tillam-
pats), finns det ingen anledning att préva verksamheten mot bestammelsen i 4(7) (CIS Guidance
Document No. 36, s. 16).

Om verksamheten, & andra sidan, kan leda till férsamring eller &ventyra uppnaendet av god sta-
tus/potential kan den endast tilldtas om nedanstaende villkor ar uppfyllda:

a) Alla genomférbara atgarder vidtas for att mildra de negativa konsekvenserna for vattenfo-
rekomstens status.

b) Skélen fér andringarna anges sarskilt och foérklaras i den férvaltningsplan for avrinningsdi-
striktet som kravs enligt artikel 13 och malen ses Over vart sjatte ar.

c) Skalen till modifieringarna eller férandringarna ar ett allmanintresse av storre vikt dar
fordelarna for miljon och samhaéllet med att uppna malen enligt punkt 1 inte vager tyngre
ar férdelarna med de nya modifieringarna eller féréandringarna for manniskors hélsa, for
vidmakthallandet av ménniskors sakerhet eller for en hallbar utveckling.

d) De nyttiga mal som dessa modifieringar eller férandringar av vattenférekomsten skall med-
fora kan, av tekniska skal eller pa grund av orimliga kostnader, inte uppnas pa nagot annat
satt som skulle vara ett betydligt battre alternativ for miljon.

Om verksamheten inte uppfyller samtliga villkor, och séledes inte klarar det sa kallade "Artikel
4(7)-testet”, ska den inte tillatas (CIS Guidance Document No. 36, s. 16).

Nar det géller villkoren kan inledningsvis sdgas att "alla genomférbara atgarder” tar sikte pa i
princip alla tdnkbara forsiktighetsmatt och -steg som kan bidra till att undvika eller reducera
risken for att en vattenférekomsts status forsamras. Vad som ar en lamplig forsiktighetsatgard
maste forstas avgoras i ljuset av de specifika omsténdigheterna pa platsen i fraga. | detta sam-
manhang nadmns &dven betydelsen av att forhalla sig till de begransningar som féljer av natur-
skyddsdirektiven, liksom vikten av att, inom ramen fér miljdbedémningen, bedéma alternativa
lokaliseringar och utformningar for verksamheten (CIS Guidance Document No. 36, s. 51). | likhet
med den innebdrd som givits begreppet "genomférbara” (‘practicable’) i annan lagstiftning inne-
béar dock kravet i 4(7) (a) att atgarderna bor vara tekniskt genomférbara, inte oproportionerligt
kostsamma, samt férenliga med den foreslagna (nya) modifieringen eller utvecklingsaktiviteten
(Ibid., s. 52).

Betraffande villkor (c) konstateras i vagledningsdokumentet att ett ’allmant intresse’ kan utgéra
grund for undantag enligt EU-lagstiftningen (pa samma satt som enligt nationell lagstiftning),
men att det ar av vikt att sérskilja ”allménna intressen” fran ”6verordnade” sadana (i.e., ett
allmanintresse av storre vikt) som avses i artikel 4(7) (c). | beddmningen av om en viss verksam-
het utgor ett sadant allméanintresse av stérre vikt — som da alltsa kan asidoséatta uppnaendet av
malen for ramvattendirektivet — bor medlemsstaterna, enligt vagledningen, ha en del att s&ga till
om. Aven allménhetens uppfattning i frdga "kan avsevért bidra till att bestdmma vad som utgér
ett dvervagande allmanintresse.” (CIS Guidance Document No. 36., s. 59). Huruvida en viss
verksamhet kan anses vara ett sddant allmént intresse av storre vikt, alternativt att dess fordelar
for manniskors hélsa, vidmakthallandet av ménniskors sakerhet eller for en hallbar utveckling
Overvager nackdelarna, tarvar en grundlig analys av projektets kostnader och nyttor. Det anses
dock inte nddvandigt att prissatta alla kostnader, utan utgangspunkten bor istéllet vara att den
information (kvantitativ, kvalitativ, monetar) ska samlas in som behdvs for att géra en bedémning
(Ibid., s. 61-62).

Kommissionens véagledning till artikel 4(7) betonar vidare vikten av att undantagsbestdmmelsen
ses i ett sammanhang dar vattenférvaltningen integreras med annan sektorspolitik i enlighet med
forsiktighetsprincipen och malet om en hallbar utveckling (CIS Guidance Document No. 36, s.

4). | vagledningen forklaras darfor hur artikel 4(7) ska forstas i relation till 6vrig gemenskapslag-
stiftning, exempelvis ramdirektivet om en marin strategi (2008/56/EG), 6versvamningsdirektivet
(2007/60/EG) och utvinningsdirektivet (2006/21/EG). Nar det géller utvinningsdirektivet framhalls
att uppférande och drift av avfallsanlaggningar inom utvinningsindustrin maste uppfylla férut-
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sattningar att pa saval kort som lang sikt forhindra att vatten férorenas. Verksamhetsutévaren ar
skyldig att vidta nédvandiga atgarder for att sékerstalla att avfallsanlaggningen uppfyller ram-
vattendirektivets krav, sérskilt for att férhindra att vattenstatusen férsédmras, genom att inter alia
a) under driftsfas och efter stangning utvéardera det deponerade avfallets potential att generera
lakvatten, samt lakvattnets innehall av férorenande &mnen, samt faststélla avfallsanlaggning-
ens vattenbalans; b) forhindra eller minimera saval uppkomsten av lakvatten som att ytvatten,
grundvatten eller mark férorenas av avfallet, och c) samla upp och behandla férorenat vatten och
lakvatten fran avfallsanlaggningen sa att det nar upp till den kvalitet som kravs for att fa slappas
ut (Direktiv 2006/21/EG, artikel 13(1)).

Schwarze Sulm

Fragan om vad som utgor ett Gverordnat allméant intresse i vattendirektivets mening och vilket
utrymme medlemsstaterna har for att sjélva géra denna bedémning och ddrmed bevilja ett per-
manent undantag fran icke-forsdmringskravet har adresserats av EU-domstolen i mal C-346/14
('Schwarze Sulm’). Fragan i mélet gallde huruvida ett tillstand till att bygga ett nytt vattenkraft-
verk i floden Schwarze Sulm skulle leda till en férsémring av statusen for vattenférekomsten i
fraga och om projektet i sa fall kunde beviljas undantag i enlighet med artikel 4(7).

Bakgrunden till fallet var féljande. Kommissionen menade att Osterrike 8sidosatt sina skyldighe-
ter enligt ramvattendirektivets artikel 4(1) och 4(7) genom att meddela tillstand till uppférandet
av vattenkraftverket i Schwarze Sulm. Till stéd for sitt pastdende framhéll kommissionen bland
annat att projektet kunde medféra en icke tillaten férsamring av vattenférekomstens status
genom att sénka den fran "hog” till "god”. Under dessa forhallanden menade kommissionen att
projektet endast hade varit att betrakta som lagligt om beslutet att meddela tillstand uppfyllde
villkoren i artikel 4(7). M&jligheten att tillampa undantaget hade emellertid enligt kommissionen
varken undersdkts eller motiverats av medlemsstaten och den férsdmring av ytvattenstatusen
som projektet kunde séledes inte rattfardigas utifrdn den bestimmelsen. Osterrike, & sin sida,
menade att landet kunde tillata ifragavarande projekt under férutsattning att villkoren i artikel 4(7)
beaktats, vilket ansags vara fallet genom att en analys avseende frdgan om det fanns ett allméan-
intresse av storre vikt kopplat till projektet. Allmanintresset utgjordes enligt Osterrike inte, som
kommissionen pépekat, av det blotta faktum att det rérde sig om ett vattenkraftverk, utan beslu-
tet grundades pa en samlad bedémning av projektet pa den aktuella platsen. Domstolen notera-
de att fragan fér bedémning var "huruvida det omtvistade projektet kan medféra en férsamring
av ytvattenstatusen i Schwarze Sulm, och, for det fall denna fraga besvaras jakande, huruvida
en sadan férsamring kan omfattas av det undantag fran féorbudet mot férsamring, som anges i
artikel 4.7 i direktiv 2000/60.” (Mal C-346/14, 52).

Gallande den forsta delen av fragan konstaterade domstolen att det ifrdgavarande projektet kun-
de medfdra en férsamring av ytvattenstatusen i Schwarze Sulm, sdsom denna bedémts i 2007
ars beslut ("h6g”). Avseende den andra delen av fragan, framholl domstolen forst att medlems-
staterna ska anses ha ett visst utrymme for “eget skdn nédr de ska avgdra om ett sérskilt projekt
omfattas av ett sddant [angeldget allmant] intresse” (Mal C-346/14, 70). Darefter konstaterades
att kommissionens pastaende att medlemsstatens beslut rorande projektets allmanintresse inte
foregatts av nagon grundlig beddémning, utan snarare utgjordes av ett abstrakt dberopande av
vikten av fornybar energi, var felaktigt. Tvartom konstaterades att projektet beddémts i sin helhet,
inklusive dess direkta och indirekta inverkan pa ramvattendirektivets mal och i relation till for-
och nackdelar for statusen for vattenférekomsten (Mal C-346/14, 80).

De huvudsakliga slutsatser vad géller relevansen for framtida fall som dragits av domen handlar
om det skdnsmassiga utrymmet for medlemsstaten nar det galler att avgéra om en viss verk-
samhet &r av angelaget allmant intresse (Starke & van Rijswick 2021; S6derasp & Pettersson
2019; Soininen m.fl. 2019; Kistenkas & Bouwma 2018; van Hees 2017). Den svenska regeringen
menar vidare att domen visar att "dven sma vattenkraftsanlaggningar kan ha en sadan samhall-
snyttig betydelse att det finns férutsattningar for undantag (prop. 2017/18: 243, s. 72), medan
Starke och van Rijswick nojer sig med att konstatera att domen visar att vattenkraft kan utgéra
ett sddant intresse. Har framhaller dock van Hees betydelsen av att Schwarze Sulm hade en
mycket hdg vattenkvalitet och menar att det torde krévas starkare skal for att tillata ett vatten-
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kraftsprojekt i en vattenférekomst som ligger i en lagre kvalitetsklass eller om det ar fraga om en
kraftigt modifierad vattenférekomst (van Hees 2017). Férutom att faststalla att medlemsstaterna
har ett skdnsmassigt utrymme nar det kommer till att bedéma huruvida en verksamhet ar av an-
gelaget allmant intresse, kommer dven betydelsen av att beslut att bevilja undantag maste vara
val underbyggt. Har ar det viktigt att komma ihag att villkoren for undantag ar fortfarande ganska
kravande (Soininen m.fl. 2019). Savéal Schwarze Sulm som Weserdomen framhaller vidare vik-
ten av att beakta platsspecifika omstandigheter i individuella tillstandsférfaranden. Har menar
Josefsson och Viklund att “det faktum att kommissionens Overtradelsedrende avslogs pa grund
av att 6vertradelsen inte kunnat faststéllas tyder pa att uppférandet av ett vattenkraftverk skulle
kunna strida mot EU-lagstiftningen om medlemsstaten underlater att genomféra en platsspecifik
beddmning som uppfyller alla undantagsvillkor.” (Josefsson och Viklund 2022, s. 19). Kistenkas
och Bouwma menar att undantagssystemet dven efter Schwarze Sulm tycks vara dgnat at att
tillgodose endast en viss typ av intressen och att det fortfarande ar oklart om avgérandet innebar
en mindre strikt tolkning av undantagsregimen i artikel 4(7) (Kistenkas & Bouwma 2018).

| ett vidare perspektiv pekar Starke och van Rijswick pa fortsatta otydligheter vad géller undan-
tagsbestammelsens innehall, exempelvis att det inte finns nagon tydlig definition av vad som
utgdr nya modifieringar av en vattenférekomsts fysiska karaktaristika, vilket gor det till ett vagt
rattsligt begrepp, samt att domstolen inte specificerade huruvida undantag enligt 4(7) ska anges
i forvaltningsplanen for avrinningsdistriktet, alltsa pa férhand, eller om det ar maojligt fér med-
lemsstaten att medge undantag i strid med férvaltningsplanen (Starke & van Rijswick 2021).

Genomférandet av artikel 4(7) i svensk rétt

Undantaget i artikel 4(7) har i svensk ratt genomférts i 4 kap. 11-12 §§ vattenférvaltningsférord-
ningen. Undantagsbestdmmelsen genomfdrdes ursprungligen i svensk ratt med 4 kap. 11 § vat-
tenférvaltningsférordningen. Kommissionen invande emellertid mot det svenska genomférandet
och menade att bestimmelsens koppling till den enskilda prévningen var bristfallig pa ett satt
som medforde risk for att verksamheter som inte uppfyllde férutsattningarna i artikel 4(7) anda
tillats (Prop. 2017/18:243). For att (tydligare) koppla den svenska bestdmmelsen till prévningen
av enskilda verksamheter Andrades saledes bestammelsen i 4 kapitlet vattenforvaltningsférord-
ningen pa ett sétt som gjorde det majligt for en myndighet eller kommun att besluta om undan-
tag fran de kraven enligt 5 kap. 4 § miljdbalken (Ibid., s. 145-146). | propositionen framhalls att
undantaget som huvudregel ska vara tillampligt ”i frdiga om &ndringar av en vattenférekomsts
fysiska karaktéar (djup, hojdlage, strackning etc.)” och att det, nar det géller annan paverkan, en-
dast kan bli aktuellt med undantag om det rér sig om en vattenférekomst vars status &r hég och
genom verksamheten sanks till Idgst god status (Ibid., s. 146).

| tabell 1 nedan visas undantagsbestdmmelsen sdsom den uttrycks i ramvattendirektivets artikel
4(7) samt den svenska implementeringen i vattenférvaltningsférordningen. De svenska bestam-
melserna dverensstdmmer i allt vasentligt med de villkor som anges i artikel 4(7), vilket innebar
att det, enligt svensk ratt, ar mojligt att under vissa férutsattningar tillata verksamheter som med-
for en risk for att statusen for en ytvattenférekomst férsémras fran hog till god. Bestdmmelsen i
4 kap. 11 § p. 2, som alltsd motsvarar artikel 4(7) andra strecksatsen, innebar dock att icke-for-
samringskravet &r absolut om vattenférekomsten endast nar upp till god, mattlig eller dalig
status (SOU 2022:56, Pehrson 2020).
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Tabell 1: Undantagsbestammelsen i artikel 4(7) ramvattendirektivet och genomférandet av
bestammelsen i 4 kap. 11-12 §§ vattenforvaltningsférordningen

Artikel 4(7) ramvattendirektivet

4 kap. 11-12 §§ vattenforvaltningsférordningen

7. Medlemsstaterna gor sig inte skyldiga till
Overtradelse av detta direktiv i féljande fall:
—om god grundvattenstatus, god ekologisk
status eller, i fdorekommande fall, god ekologisk
potential inte uppnas eller forsamring av statu-
sen hos en yt- eller grundvattenférekomst inte
férebyggs, och detta ar en f6ljd av nya modifie-
ringar i en ytvattenférekomsts fysiska karakte-
ristika eller forandringar i nivan hos grundvat-
tenférekomster, eller

—om en férséamring fran hog status till god
status hos en ytvattenférekomst inte férebyggs
och detta ar en foljd av nya héllbara méanskliga
utvecklingsverksamheter,

och om samtliga féljande villkor ar uppfyllda:

a) Alla genomférbara atgarder vidtas for att
mildra de negativa konsekvenserna for vat-
tenférekomstens status.

b) Skélen for &ndringarna anges sarskilt och for-
klaras i den forvaltningsplan fér avrinningsdi-
striktet som kravs enligt artikel 13 och malen
ses Over vart sjatte ar.

c) Skalen for dessa modifieringar eller forénd-
ringar &r ett allmanintresse av stoérre vikt, och/
eller férdelarna for miljon och samhallet med
att uppna malen enligt punkt 1 uppvager inte
férdelarna med de nya modifieringarna eller
férandringarna fér manniskors hélsa, for vid-
makthallandet av manniskors sakerhet eller
for en hallbar utveckling.

d) De nyttiga mal som dessa modifieringar
eller féréandringar av vattenférekomsten skall
medféra kan, av tekniska skal eller pa grund
av orimliga kostnader, inte uppnas pa nagot
annat satt som skulle vara ett betydligt battre
alternativ f6r miljon.

11 § Trots 5 kap. 4 § miljébalken far en myn-
dighet eller kommun tilldta en verksamhet eller
atgard som

1. &ndrar en ytvattenférekomsts fysiska karaktar
eller en grundvattenférekomsts niva, eller

2. medfdr en risk att en ytvattenférekomsts
kvalitet forsamras fran hog status till god status
och verksamheten eller atgarden &r en hallbar
mansklig utvecklingsverksamhet.

12 § En verksamhet eller &tgard far tillatas enligt
11 § endast om

1. verksamheten eller atgarden

a) behdver vidtas for att tillgodose ett allménin-
tresse av storre vikt, eller

b) innebér att dess férdelar fér manniskors
halsa och sékerhet eller for hallbar utveckling
uppvager nackdelarna med en sédan andring
eller férsdmring som avsesi 11 §,

2. det av tekniska skal eller pa grund av orimliga
kostnader inte &r mdjligt att uppfylla syftet med
verksamheten eller atgarden pa nagot annat
satt som &r vasentligt battre fér miljén, och

3. alla genomférbara atgarder vidtas for att
mildra de negativa konsekvenserna for vatten-
férekomstens status.
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TILLSTAND TILL VATTENRELATERAD
GRUVVERKSAMHET ENLIGT MILJOBALKEN -
PROVNINGEN AV HOTJARNSMAGASINET | BOLIDEN

| och med miljébalkens ikrafttradande och i synnerhet efter ramvattendirektivets inférande
och féljdéndringar i den nationella ratten har grunderna fér bedémning av vattenverk-
samheter forandrats. | detta avsnitt redogdrs for provningar av tillstand till vattenrelate-
rad gruvverksamhet enligt miljobalken. P4 1920-talet inledde Boliden gruvdrift i Boliden.
Malmen anrikades da pa Ronnskar. Pa 1950-talet byggdes ett anrikningsverk i Boliden.
Sedan dess har Boliden anrikat malm och deponerat anrikningssand pa plats. Ett antal
olika sandmagasin har anlagts och utnyttjats genom aren. Det nuvarande sandmagasi-
net heter Hotjarnsmagasinet. Det anlades nar féregangaren Gillervattnet borjade bli fullt.
Tillstandsprévningarna av Hotjarnsmagasinet ar intressanta att studera eftersom de visar
hur miljératten utvecklats under 2000-talet, med krav pa samlad prévning och under
inverkan av reglerna om miljokvalitetsnormer for vatten. Hétjarnsmagasinet gavs tillstand
pa 2000-talet, efter miljobalkens ikrafttradande, men fore reglerna om miljokvalitetsnormer
tradde i kraft.

Miljddomstolens dom den 24 mars 2006 i mal nr M 4009-04
Sokande: Boliden Mineral AB

Saken: Ansokan om tillstand att anldgga ett nytt sand- och klarningsmagasin och deponera
anrikningssand m.m.

Det nya sandmagasinet planerades att uppféras nedstroms den befintliga dammen (Gillervattnet)
och i direkt anslutning till denna. Harutover soktes aven tillstand fér att ddmma upp Brubacken
och skéra av Bjurlidstraskets utlopp till Hotjarnen genom en ny damm. Det valda omradet, be-
namnt H1 i ans6kan, beddémdes av bolaget vara det mest lampliga av de alternativa lokalisering-
ar som undersokts. Omradets topografi medgav en anldggning av sand- och klarningsmagasinet
med “relativt f& och korta dammkonstruktioner, ” vilket i sin tur innebar att behovet av morénték-
ter (resurser) liksom transporter minskade (M 4009-04, s. 15). Genom att anlagga dammen i en-
lighet med alternativ H1 skulle heller ingen ny recipient riskera att paverkas. Sammanfattningsvis
gjorde bolaget beddomningen att alternativ H1 innebar att Andamalet med verksamheten kunde
nas med minsta intrdng och oldgenhet fér manniskors halsa och miljon.

Av de inkomna yttrandena i malet framgar att samtliga remissmyndigheter medgav att tillstand,
under vissa villkor, kunde I1&mnas. Har kan till exempel ndmnas att Fiskeriverket menade att
Hotjarnen “helst inte” borde dammas 6ver med hansyn till fisket och hemstallde att vissa fra-
gor skots pa framtiden i avvaktan pa vidare utredning. Ett antal enskilda — som inte upptagits
som sakdgare av sbkanden — motsatte sig dock att tillstdnd meddelades och menade dels att
de foreslagna forsiktighetsatgarderna inte var tillrackliga, dels att den valda lokaliseringen (H1)
var olamplig eftersom den skulle medféra mer negativa konsekvenser fér manniskors hélsa och
miljo, bland annat psykiska immissioner (oro for ett dammbrott), &n andra alternativ och forhal-
landevis fa& ekonomiska fordelar.

Miljodomstolen konstaterade, betraffande den valda lokaliseringen, att det inte fanns nagon
anledning att géra en annan beddémning &n den bolaget gjort, namligen att H1 utgjorde det enda
realistiska alternativet av de undersokta platserna. Nar det gallde den valda lokaliseringens
lamplighet utifran lokaliseringskravet i miljobalken menade emellertid domstolen att en annan
lokalisering an H1 skulle innebara vasentligt mindre intrdng och olagenhet, bland annat nar det
galler psykiska immissioner och paverkan pa landskapsbilden. De 6kade kostnaderna som en
annan lokalisering skulle medféra beddmdes inte medféra en for bolaget orimlig férdyring och
ansokan om tillstand avslogs.
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Boliden dverklagade avgdrandet till miljdéverdomstolen.

Milj_ébverdomstolens dom den 17 november 2006 i mal nr M 3613-06
(MOD 2006:54)

Klagande: Boliden Mineral AB

Yrkande: att Miljéverdomstolen med andring av miljddomstolens dom ska lamna tillstand till a)
anlaggning av ett nytt sandmagasin genom pabyggnad av en damm, b) anlaggande av damm H
i l1age H1, c) ddmning av Brubdcken och dverddmning av Hétjarnen, c) anlaggande av nytt utlopp
fran Bjurlidstrasket, €) utfylinad av ett omrade av Bjurlidstrasket vid damm H och f) deponering
av anrikningssand i det uppférda sandmagasinet. Bolagets anstkan omfattades saledes inte
vattenférhallanden i anrikningsverket.

Den forsta fragan som Miljodverdomstolen hade att ta stéllning till gallde prévningens omfatt-
ning. Domstolen erinrade att de ursprungliga tillstdnden meddelats med stéd av den aldre vat-
tenlagstiftningen och att olika fragor darmed provats i ett sammanhang, samt att detta senare,
efter miljoskyddslagens tillkomst, &ndrades sé att fragor om miljéfarlig verksamhet och vatten-
verksamhet prévades var for sig. | och med miljdébalkens inférande, konstaterade domstolen, var
det aterigen mojligt att préva hela verksamheten i ett sammanhang, inte minst eftersom bolagets
ansOkan avsag saval ddmning som deponering.

Nar det gallde fragan om utslapp till vatten konstaterade Miljoéverdomstolen att denna fraga, for
att kunna regleras pa ett saval tekniskt som miljomassigt godtagbart sétt, kréavde att provningen
omfattade bade anrikningsverket och Hotjarnsmagasinet. Eftersom bolagets anstkan endast
avsag utslapp av vatten fran Hotjarnsmagasinet var domstolen tvungen att ta stallning till om
utslappen till vatten kunde bedémas och villkorsregleras péa ett andamalsenligt s&tt &nda. | och
med att bolaget atagit sig att, vid en aterférvisning av malet till miljodomstolen, inkomma med
en ansoékan om omprévning av villkoren for utslapp fran anrikningsverket for att méjliggéra en
samlad prévning av vattenfragorna, ansag Miljoéverdomstolen att anstkan kunde ligga till grund
fér provning.

Avseende de alternativa lokaliseringarna konstaterade Miljodverdomstolen for det férsta att H1
visserligen innebar ett stérre intrdng i naturmiljon an H2, bland annat eftersom det skulle medf6-
ra att hela Hotjarnen férsvinner, men att H2 & andra sidan skulle innebéra att nya, annu ej speci-
ficerade, omraden skulle behdva tas i ansprak langre fram. For det andra noterade domstolen
att skillnaderna vad géller de olika alternativens intrang i landskapsbilden inte var patagliga och
darmed inte motiverade att H1 skulle avslas. Inte heller ansags sjalva byggandet av en damm
medfora en saddan oldgenhet att verksamheten inte kunde bedémas som tillatlig. For det tredje
framholls att H1 till skillnad fran H2 skulle uppfylla den avsedda deponeringsnivan till en lagre to-
talkostnad. Slutligen konstaterades att H1 inte stred mot detaljplan eller omradesbestammelser.

Sammantaget gjorde miljddverdomstolen bedémningen att den ansodkta lokaliseringen (H1), uti-
fran 2 kap. 4 § miljobalken, var lamplig. | forhallande till det sarskilda kravet pa vattenverksamhet
i 11 kap. 6 § miljobalken ansadg domstolen att férdelarna av den planerade verksamheten Gver-
vagde kostnaderna samt skadorna och olagenheterna av den, och foretaget bedémdes darmed
som tillatligt.

Nar det gallde utslapp till vatten — en fraga som alltsa ansags kunna bedémas inom ramen for
provningen — konstaterade miljoéverdomstolen att verksamhetens paverkan pa yt- och grund-
vatten kunde erforderligt begrdnsas genom att iaktta miljdbalkens hansynsregler. Som férutsatt-
ning for tillatligheten alades bolaget darfor att, i enlighet med sitt atagande, anséka om omprév-
ning av for tillstandet samtliga villkor gallande utslapp av vatten hos miljddomstolen.
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Miljddomstolens dom den 19 december 2007 i Mal nr M 510-99 samt
deldom i Mal nr M 4009-04 och M 173-07

Sokande: Boliden Mineral AB

Saken: | enlighet med Miljedverdomstolens dom i MOD 2006:54 ansokte Boliden Mineral AB

om omprdvning av villkor avseende utslapp av vatten fran anrikningsverket, samt att a) tidigare
beslutade provotider avslutas och slutliga villkor meddelas och b) fragan om cyanid till vatten
fran anrikningsverket ska behandlas i mal M 4009-04. | malet prévas séledes dels tillstdnds- och
villkorsfragor avseende Hoétjarnsmagasinet (M 4009-04), dels avslutning av prévotider och med-
delande av slutliga villkor betraffande utslapp av cyanid och cyanvate till luft fran anrikningsver-
ket (M 510-99), och dels upphavande av vissa villkor, féroreningsinnehéllet i utgdende vatten fran
Hotjarnsmagasinet och fragor om cirkulation av vatten fran magasinet (M 173-07).

Avseende fragorna i mal M 510-99 konstaterade miljddomstolen att provotiden kunde avslutas
och slutliga villkor for utslapp av cyanid till luft faststéllas samt att fragor om utslapp av cyanid
till vatten i fortsattningen skulle behandlas i mal M 4009-04. Nar det galler mal M nr 173-07 bifoll
domstolen bolagets forslag till villkorsandringar.

Nar det galler mal M 4009-04 forenades tillstandet att ddmma Brub&cken, ddmma 6ver Hotjar-
nen och deponera anrikningssand i det anlagda sandmagasinet med saval slutliga villkor som
utredningsvillkor och provisoriska villkor. Nar det géller utredningsvillkoren konstaterade miljo-
domstolen att bolagets forslag till utredningspunkter inte métt nagon erinran och darmed kunde
faststéllas. Dessa villkor rorde bade undersokningar av vatten frdn magasinet, exempelvis toxici-
tetstester och férekomst av skadliga kvavefororeningar i utslappt vatten, och undersékningar av
recipienten, exempelvis férekomst av cyanid och tendenser till vergdédning. Som provisoriska
villkor angavs riktvarden och tillatna manadsmedelvarden for férekomst av olika &mnen, dari-
bland cyanid, koppar och krom, i vatten fran Hotjarnsmagasinet. Naturvardsverket, miljonamn-
den och lansstyrelsen hade synpunkter pa de av bolaget féreslagna halterna i vissa fall, men
domstolen menade att de utslappsnivaer som bolaget foreslagit var miljomassigt godtagbara.

| de slutliga villkoren fastslogs bland annat bullervillkor, &tgarder for att undvika lukt och damning
vid anlaggande av beacherna, ekonomisk sékerhet, samt metod for efterbehandling. | synnerhet
det sistn@mnda var dock foremal fér motstridiga uppfattningar dar Naturvardsverket menade att
bolagets forslag till efterbehandling genom vattentéackning var otillrackligt och inte utgjorde béasta
mojliga teknik.

Miljoéverdomstolens dom den 24 november 2008 i Mal nr M 617-08

Klagande: Naturvardsverket i fraga om efterbehandlingsmetod. Boliden Mineral AB avseende
formuleringen av villkor 9 géllande ekonomisk sakerhet (vilket inte utvecklas nedan).

Yrkande: Att Miljoéverdomstolen andrar miljddomstolens dom avseende villkor 4 och 9 och
som villkor féreskriver att sandmagasinet ska efterbehandlas genom kvalificerad torrtackning
med tatskikt och skyddsskikt som basta mojliga teknik, samt att deponering endast far ske
under foérutsattning att ekonomisk sakerhet om 196 MSEK stélls i form av bankgaranti. | andra
hand yrkades att anrikningssanden tacks med ett moranlager och att sakerheten uppgar till 132
MSEK. Bolaget & sin sida framholl att vattenbalansen under samtliga forhallanden &r sékrad och
att vattentackning med diffusionsspérr utgér basta mojliga teknik. Géllande Naturvardsverkets
andrahandsyrkande menade bolaget att detta skulle krédva 6ppnandet av ytterligare moréntékter
till héga kostnader. | beaktande av de dammar som omger magasinet ar stabila, att vattenbalan-
sen kan upprétthallas 6ver tid och att syre inte kan transporteras via diffusion fastslog Miljoéver-
domstolen miljddomstolens dom avseende efterbehandlingsmetoden.

24 De provisoriska villkoren blev foremal for prévning i miligdomstolens deldom den 9 juli 2010 i Mal nr M 4009-
04 da bolaget anstkte om andring av foreskrifterna med anledning av att erfarenheter under prévotiden visat
att lakverkets destruktionsanlaggning i anrikningsverket inte skulle fa avsedd effekt pa reningen av vattnet och
féreslog i stéllet anvandning av en annan reningsmetod. Miljddomstolen konstaterade att bolagets foreslagna
andringar var motiverade och meddelade ett utredningsférordande i detta syfte.
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Mark- och miljddomstolens dom den 19 december 2018 i Mal nr
M 1629-15

Sokande: Boliden Mineral AB

Saken: Ansokan om tillstand till nuvarande och framtida verksamhet vid anrikningsverket och
Hdétjarnsmagasinet i Boliden m.m.

Anrikningsverket och Hotjarnsmagasinet reglerades vid tiden for ansdkan av olika tillstand.
Hoétjarnsmagasinet hade — som framgar av ovan - tillstand enligt miljobalken, medan anriknings-
verket drevs med tillstand enligt miljéskyddslagen. Eftersom verksamheterna hanger samman,
satillvida att anrikningssand fran anrikningsverket deponeras i Hétjarnsmagasinet och vatten
pumpas fran verket till magasinet, ansokte Boliden om ett nytt tillstand for den samlade miljo-
farliga verksamheten vid anrikningsverket och Hétjarnsmagasinet, inklusive efterbehandling av
Gillervattnetmagasinet och Bolidengruvans dagbrott. Ans6kan omfattade dock inte vattenverk-
samhet eller vattenanlaggningar varfér de villkor som meddelats i samband med anl&dggandet av
Hotjarnsmagasinet och damning av vattennivan fortfarande kommer att galla.

Da forevarande forskningsrapport i forsta hand tar sikte pa de delar av gruvverksamheten som
utgor vattenverksamhet och/eller vattenhantering behandlas i det féljande de delar av domen
som ror dessa fragor.

Verksamhetens vattenhantering

Enligt anstkan innebar verksamheten en ganska omfattande vattenhantering dar vatten fran indu-
striomradet samlas upp via pumpgropar och diken och leds vidare till en bassang. Fran basséngen
pumpas vattnet via dagbrottet till anrikningsverket och déarefter till sandpumpstationen dér dag-
vatten och processvatten blandas med anrikningssand for att sedan pumpas till Hétjarnsmagasi-
net. Till Hotjarnsmagasinet leds &ven vatten fran Gillervattnetmagasinet, samt lanshallningsvatten
fran ett aldre schakt vid anrikningsverket. Fran Hotjarnsmagasinet slapps vattnet, genom kontinu-
erlig braddning, ut till recipienten (Brub&cken). Av ansdkan framgar vidare att halterna i Brubacken
normalt ligger under géallande miljdkvalitetsnormer, samt att samtliga gransvardesnormer uppfylls,
men att bedémnings—grunderna fér vissa sarskilda fororenande @mnen, exempelvis zink, ibland
Overskrids. Bolagets forslag till villkor utgick ifran att forefintliga utslappsnivaer skulle bibehallas.

Remissmyndigheternas yttranden i sammanfattning

Vattenmyndigheten, som av bolaget ombetts Gvervaga att bevilja ett undantag fran miljokva-
litets-normerna och besluta om mindre stranga kvalitetskrav, konstaterade att det inte férelag
nagon skyldighet fér myndigheten att se 6ver en miljokvalitetsnorm under innevarande forvalt-
ningscykel, men att det var majligt om skal harfor férelag. Gallande Brubécken bedémde myn-
digheten dock att det i stéllet var lampligare att forlanga tidsfristen inom vilken god kvalitet skulle
uppnas for vattenforekomsten, fran 2021 till 2027.2> Som motivering till att inte nyttja mojligheten
att stélla mindre stranga krav angavs att fler atgarder och undersokningar for att minska verk-
samhetens paverkan pa vatten var méjliga att genomféra. Dessutom framhdll Vattenmyndighe-
ten, med hanvisning till rattspraxis fran miljoéverdomstolen, att kvalitetskravet god ekologisk
status 2027 inte innebar att bolagets verksamhet inte kunde bedrivas, utan tvartom att den
borde kunna tillatas eftersom den omfattas av ett undantag.

Naturvardsverket, som bland annat hanvisade till Weserdomen, framhall att miljomalet god eko-
logisk status inte kommer att nas for Brubacken, samt att Vattenmyndigheten inte hade beslutat
om mindre strénga kvalitetskrav for vattenférekomsten, och yrkade darfor pa striktare villkor an
vad bolaget féreslagit om tillstdnd skulle beviljas. Aven Havs- och vattenmyndigheten motsatte
sig faststéllande av bolagets forslag till villkor eftersom de, enligt myndigheten, inte garantera-
de att miljdkvalitets—normerna skulle féljas. Enligt myndigheten skulle god ekologisk status inte

25 \/attenmyndigheten fattade den 16 april 2018 beslut om att kvalitetskravet for vattenférekomsten skulle uppnas
vid en senare tidpunkt (2027) och nyttjade saledes tidfristsundantaget i artikel 4(4) i ramvattendirektivet.
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kunna nas for Brub&cken med mindre &n att bolaget vidtog ytterligare atgarder. Vad galler sjélva
provningen menade HaV att denna borde ske utifran att verksamheten inte far medverka till
aventyrandet av god ekologisk status 2027, snarare an att, som bolaget féreslagit, utga ifran att
mindre strdnga kvalitetskrav kommer att genomféras.

Lansstyrelsen, som ansag att Vattenmyndighetens beslut att inte sénka kvalitetskraven for
Brubécken var riktigt, menade att bolaget borde utreda méjligheten till rening av vatten med
avseende pa vissa metaller samt sulfat och kvaveféroreningar i syfte att klara miljokvalitetsnor-
merna och foreslog darfor faststéllande av ett sddant utredningsvillkor. Bygg- och miljondmnden
konstaterade att inte heller sedimenten i Brutrasket klarade miljokvalitetsnormerna och féreslog
bland annat att villkor for att utreda bade férutsattningarna for att forbattra sedimentkvaliteten
och for att minska zinkhalten fran Hotjarnsmagasinet skulle faststéllas. Namnden var emellertid
av uppfattningen att tillstdnd borde meddelas dven om miljokvalitetsnormen for Brubacken inte
foljs med motiveringen att ett nytt tillstdnd enligt miljdbalken skulle innebéra stérre mojligheter
att nd normen an om verksamheten fortsatter bedrivas enligt befintliga tillstandsvillkor.

Bolagets bemétande

Boliden kritiserade i sitt sist inkomna yttrande faststéllandet av miljokvalitetsnormer och menade
att det ar orimligt att 8 ena sidan fatta beslut om kvalitetskrav for ekologisk status utifran endast
samradsinformation och befintliga, tillgangliga data om vattenférekomsten och & andra sidan
hanvisa till bristande underlag géllande majligheten att fatta beslut om mindre stranga krav.
Apropa remissmyndigheternas delade meningar géllande betydelsen av miljokvalitetsnormerna
for verksamhetens tillatlighet konstaterade bolaget vidare att Vattenmyndigheten samt Bygg-
och miljdndmnden menade att verksamheten trots 6vertradelse av miljdkvalitetsnormen for
Brubacken kunde meddelas tillstand. | respons till HaV och Naturvardsverkets krav pa utslapps-
villkor, upprepade bolaget sin tidigare standpunkt, namligen att det inte &r maojligt att uppna god
status i Brubacken oaktat féreslagna och planerade renings- och efterbehandlingsatgarder, och
att kvalitetskraven for vattenférekomsten darmed borde sénkas. Vidare menade bolaget att det, i
en sadan situation, framst avilar Vattenmyndigheten — som representant for medlemsstaten — att
bedodma vilka atgarder som kravs for att god ekologisk status ska uppnas i vattenférekomsten.

Avseende remissmyndigheternas hemstallan om ytterligare atgarder for att minska recipient-
paverkan vidholl bolaget att de férslag pa skyddsatgérder och forsiktighetsmatt som angivits i
ansoOkan ar rimliga, och att skal till att utveckla detta ytterligare saknas.

Mark- och miljddomstolens bedémning

Mark- och miljddomstolen inledde med att konstatera att den till ansékan bifogade miljékon-
sekvens-beskrivningen kunde godkannas, samt att férhoppningen var att genom avgdrande i
foreliggande mal kunna avskriva de tidigare malen M 4009-04 och M 173-07 (se ovan).

Avseende fragan om miljokvalitetsnormer noterade domstolen inledningsvis att varken Bruback-
en eller Klintforsan uppnar god ekologisk eller kemisk status, samt att remissmyndigheterna ar
oense om hur tillatlighetsprovningen ska goras i relation till miljokvalitetsnormerna for vatten-
férekomsterna. Domstolen konstaterade att det rér sig om en omfattande verksamhet med en
komplex paverkansbild och att underlagen fér bedémning av saval status som miljokvalitetsnor-
mer for de bada vatten—férekomsterna inte ar fullstdndig. Tvéa historiska objekt, Tippen och
Gamla sandmagasinet, ansags utgéra pagaende miljofarlig verksamhet och omfattades darfor
av proévningen.

Né&r det géller miljdkvalitetsnormerna for Brubacken delade domstolen remissmyndigheternas
uppfattning att ytterligare utredningar avseende reningen av vattnet i Hétjarnsmagasinet borde
genomforas.?® Sammantaget framholl dock domstolen att utredningen i malet visat att det torde

26 Utredningsvillkor U1 b): Boliden Mineral AB ska utreda om ytterligare atgérder kan vidtas for att forbattra
vattenkvaliteten i utgdende vatten fran Hotjarnsmagasinet. Bland annat ska bolaget utreda och utvardera om
separat rening av delfldden inom verksamheten, innan vattnet leds till reningen i Hétjarnsmagasinet, skulle kunna
minska belastningen av metaller i vattnet ut fran magasinet. Vidare ska bolaget utreda om det finns ytterligare at-
garder som kan genomforas for att férbattra reningen i Hétjarnsmagasinet, t.ex. betréffande styrning av renings-
utrustning och fléden eller ytterligare reningssteg.
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vara mojligt att uppna miljokvalitetsnormerna i bade Brubacken och Klintforsan, samt att bola-
get har visat att icke-forsamringskravet uppfylls. Ett tillstdnd, med villkor om fortsatta forbatt-
ringsatgarder, ansags darfor "inte i sig dventyra méjligheten att na god ekologisk status” (s. 87)
i vattenférekomsterna. Vidare konstaterade domstolen, i linje med Bygg- och miljondmndens
papekande, att verksamheten for det fall den inte ansags tillatlig &nda skulle kunna fortsatta
bedrivas med stdd av de tidigare meddelade tillstanden, vilket i sin tur skulle medféra att en del
av recipientpaverkan inte reglerades alls. Mark- och miljgdomstolen kom séledes till slutsatsen
att verksamheten var tillatlig, med tilldgget, och i 6verensstimmelse med Vattenmyndighetens
uppfattning, att det i framtiden kunde bli aktuellt att tildmpa undantagsbestammelserna i ram-
vattendirektivet om det visade sig att tillrackliga atgarder for att na miljokvalitetsnormerna "mot
férmodan” inte var mojliga att vidta (s. 88).

Ytterligare utredningar foreskrevs dven for att hantera den komplexa paverkansbilden i recipien-
terna Stormyrbacken och Klintforsan dar domstolen ville avvakta bolagets fordjupade kallférdel-
ningsanalys?” innan beslut om atgarder och villkor fattas. Malsattningen var i detta avseende att
den samlade paverkan pa recipienterna inte skulle innebéra en overtradelse av miljokvalitetsnor-
men for Klintforsan.?® Kallfordelningsanalysen borde, enligt domstolen, dven utgéra underlag for
utredning av mojligheterna att leda in och rena vattnet i Stormyrbacken i reningsanlaggningen
vid Tippen med malsattningen att vattnet fran Tippenomradet inte dventyrar maojligheten att upp-
nd miljdkvalitetsnormen fér Klintfors&n.2® Aven géllande Brutraskets sediment noterade domsto-
len att miljokvalitetsnormen inte uppnas, framforallt rérande bly och kadmium. Bolaget framhall
att idrifttagandet av Hotjarnsmagasinet inneburit en synlig minskning av metallbelastningen och
att ytterligare atgarder kunde ansta till dess att den fulla effekten av reningen vid magasinet
natts. Domstolen ville dock inte Iamna fragan oreglerad utan fastslog att bolaget skulle utreda
alternativa satt att atgarda metallackage fran sedimenten.®

Tillstandet innehaller ytterligare en hel del uppskjutna fragor, utredningskrav, provisoriska villkor
och villkor. Bland annat avhandlades fragan om recirkulation av vatten dér bolaget som villkor
foreslagit att minst 20 procent av anrikningsverkets behov skulle tillgodoses med atervunnet
vatten inom tva ar efter att domen vunnit laga kraft. HaV menade att bolaget borde utreda moj-
ligheterna att 6ka recirkulationen ytterligare, men domstolen ansag att bolagets utredning kunde
vara tillracklig for att villkor skulle kunna meddelas.®' Gallande utslapp av metaller fran Hotjarns-
magasinet konstaterade domstolen att miljokvalitetsnormen f6r Brubacken efterlevs, men att
bolaget inte hade redovisat vilka maximala metallhalter som skulle kunna accepteras for att
normen aven fortsattningsvis skulle foljas. Utslappet av metaller borde darfor, enligt domstolen,
under ytterligare en period regleras i form av en provisorisk féreskrift samt ytterligare utrednings-

27 En beskrivning av vilka kéllor som bidrar med utslapp till vattenforekomsten samt hur stora bidrag respektive
kélla star for.

28 Utredningsvillkor U4: Boliden Mineral AB ska under en prévotid utreda den samlade paverkan fran bolagets
verksamhet p& Stormyrbdcken och Klinforsan samt utreda vilka atgarder som behdver vidtas for att miljokvali-
tetsnormerna for Klintforsan ska uppnas saval under driftskede som under ett efterbehandlingsskede. [...] Ut-
redningen ska planeras och genomféras i samrad med tillsynsmyndigheten samt jamte forslag pa atgarder eller
fortsatta utredningar ges in till mark- och miljddomstolen senast den 31 januari 2022.

29 Utredningsvillkor U5: Boliden Mineral AB ska under en prévotid utreda vilka atgarder som behdvs for att for-
béttra reningen av det vatten som avboérdas fran Tippenomradet och vilka maximala halter av metaller och andra
fororenade dmnen i utgdende vatten fran reningsanlaggningen som darvid kan innehéllas. Atgérderna ska syfta
till att vattenkvalitén i utgaende vatten inte ska férsdmra statusen eller i sig dventyra uppnaendet av miljokvali-
tetsnormerna i Klintforsan. Utredningen ska genomféras i samrad med tillsynsmyndigheten samt jamte forslag
péa atgarder och utslappsvillkor ges in till mark- och miljddomstolen senast den 31 januari 2020.

30 Utredningsvillkor U3: Boliden Mineral AB ska under en prévotid utreda vilka alternativ som finns for att atgarda
utlackage av metaller fran de férorenade sedimenten i Brutrasket. Utredningen ska genomféras i samrad med
tillsynsmyndigheten och, jamte eventuella forslag till &tgarder som kan forbattra sedimentkvaliteten i Brutrasket,
ges in till mark- och miljddomstolen senast den 31 januari 2022.

31 Utslapp till vatten 3. Anrikningsverkets behov av processvatten ska senast fr.o.m. den 1 januari 2021 tillgo-
doses till minst 20 procent per ar genom vatten fran Hétjarnsmagasinet, Gillervattnet eller Avatjarn eller genom
tillvaratagande av annat vatten fran verksamheten.
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krav.®? De halter som faststélls i den provisoriska féreskriften understiger de som foreslagits av
bolaget, men 6verstiger de forslag till halter som lamnades av vissa remissmyndigheter. Sett till
hur utslappen sett ut under senare ar menade domstolen att de féreskrivna gransvardena borde
kunna efterlevas. Nar det géllde utslappen av sulfat noterade domstolen att det var stor skilinad
mellan de av bolaget redovisade vardena och de begransningsvarden som foreslagits av HaV
och Naturvardsverket. Domstolen ansag dock inte att remissmyndigheterna pa ett tillrackligt
sétt forklarat hur de kommit fram till de foreslagna vardena, vilket i kombination med bolagets
invandningar i fragan, fick domstolen att konstatera att det rader osakerhet kring hur sulfatut-
slappen ska bedémas. Nagot krav pa ytterligare utredningar avseende rening av sulfat fastslogs
dock inte.%?

Utslapp av cyanid (CNwadl) till vatten fran destruktionsanlaggningen samt i vatten som slapps

ut i recipienten reglerades genom tva provisoriska foreskrifter inom ramen for provotiden i mal

nr M 4009-04. Av olika skal, haribland installation av den s.k. Fentonanldggningen, hade bo-
laget kunnat sanka forslaget till utslappsvillkor till en nivd som domstolen menade inte kunde
anses medféra nagra risker for recipienten och dérmed kunde godtas.® Aven bolagets férslag il
slutligt villkor avseende férorenat dagvatten och som reglerades genom en provisorisk féreskrift i
mal nr M 173-0 ansags lampligt.®®

Mark- och miljodomstolen lamnade saledes tillstand enligt miljdbalken till befintlig och framtida
verksamhet vid anrikningsverket i Boliden.

Hoétjarnsmagasinet - slutliga avgéranden

De uppskjutna fragorna har efter hand hanterats av bolaget och i enlighet med utredningsvillkor
ldmnats till mark- och miljddomstolen.

| Mark- och miljodomstolens deldom den 16 juni 2020 i Mal nr M 1629-15 avgjordes fragan om
slutliga villkor for utslapp fran reningsanlaggningen vid det historiska objektet Tippen till reci-
pienten Klintforsan. | enlighet med utredningsforeskriften hade bolaget under utredningsperioden
undersokt alternativa atgarder for hur miljokvalitetsnormerna for recipienten ska kunna uppnas.
Bolagets utvardering av de tre alternativen fokuserade pa att ”hitta basta maojliga avvagning
mellan bedémd miljénytta samt uppskattad investerings- och driftskostnad” (s. 3). Féljande
atgardsalternativ presenterades: 1) uppgradering av befintligt reningsverk vid Tippen, 2) byggna-
tion av nytt reningsverk med delvis ny teknik vid Tippen, och 3) aterpumpning av férorenat vatten
till Hotjarnsmagasinet for rening i befintlig anlaggning dar. Boliden ansag att den basta I6sningen
med hansyn till sval miljénytta som kostnadseffektivitet utgjordes av alternativ 3). Domstolen
konstaterade att bolaget genomfért den féreskrivna utredningen och att det féreslagna alternati-
vet utgor en lamplig skyddsatgard inom ramen for den miljéfarliga verksamhet som ”bedrivs” vid
Tippen.®® Harmed avslutade mark- och miljodomstolen den uppskjutna fragan om slutliga villkor
for utslapp fran Tippen.

%2 Utredningsvillkor U1: Boliden Mineral AB ska utféra foljande utredning avseende mdjligheterna att vidta
atgarder som ytterligare minskar utslappen av metaller, vilka annars riskerar att &ventyra uppnaendet av miljok-
valitetsnormer i Brubacken, och sulfat i utgdende vatten fran Hétjarnsmagasinet. Boliden Mineral Ab ska ocksé
redovisa férvantade effekter av féreslagna &tgarder pa vattenkvaliteten i Brubacken. Aven effekter av andra i
bolagets regi pagaende atgarder ska inkluderas i uppfdljningen och utvarderingen. Utredningen ska i vart fall om-
fatta féljande delar. [a)-d)].

3 Paverkan pa sulfatutslappen av de atgarder som foranleds av andra utredningskrav (U1) borde dock redovisas
enligt domstolen.

34 Villkor 5: Halten cyanid, réknat som CNwad, i utgaende vatten fran Hotjarnsmagasinet far vid enstaka méatning-
ar uppga till hdgst 0,4 mg/l och som ménadsmedelvarde uppga till hdgst 0,2 mg/l. [...].

Villkor 6: Halten cyanid, raknad som CNwad, i vatten som slapps ut fran destruktionsanlaggningen till Hotjarns-
magasinet far uppga till hégst 2 mg/I réknat som ett rullande 14-dagars medelvarde. Under tva sadana 14-da-
garsperioder per kalenderar far halten uppga till hogst 4 mg/l. [...].

% Villkor 8: Fororenat dagvatten fran dagbrottet och industriomradet ska renas innan det slapps ut till recipient.

3% Naturvardsverket och lansstyrelsen ansag att den foreslagna atgérden utgjorde en tillstands- eller anmalnings-
pliktig vattenverksamhet, men domstolen gick pa bolagets linje och menade att det omrade varifran vattnet leds
inte utgor ett vattenomrade i miljobalkens mening.
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De uppskjutna fragorna om slutliga villkor for utslépp av enskilda metaller och sulfat till Bruback-
en fran Hotjarnsmagasinet, hanteringen av férorenade sediment i Brutrasket, samt verksam-
hetens samlade paverkan pa Stormyrb&cken och Klintforsan, avgjordes den 10 februari 2023 i
Mal nr M 1629-15. | samma mal upphavdes dven den provisoriska foreskriften avseende tillatna
halter av metaller i utgdende vatten fran Hotjarnsmagasinet. Fragorna avgjordes utan huvudfor-
handling.

Avseende mojligheterna att nd miljokvalitetsnormerna i Brubacken framholl bolaget att omfat-
tande atgarder vidtagits och att utslappen av metaller och andra @mnen fran Hétjarnsmagasinet
nu var pa en sadan niva att tillampliga miljokvalitetsnormer uppnas i Brub&dcken. Domstolen
konstaterade inledningsvis att Brubacken, nara inpa prévotidens slut, hade indelats i tva vatten-
forekomster och att Havs- och vattenmyndigheten av det skélet ansag att provotidsutredningen
borde forlangas for att invanta ytterligare utredningar av bolaget. Mark- och miljddomstolen an-
sag dock, bland annat mot bakgrund av de resultat som bolaget uppvisat, att provotiden kunde
avslutas och slutliga villkor meddelas. Géallande sedimenten i Brutrasket framholl domstolen att
fragan satts pa provotid for att fa ett tillforlitligare underlag fér bedémning av huruvida atgarder
behdvde vidtas, och konstaterade, i likhet med flera remissmyndigheter, att bolagets utredning
visade att s& inte var fallet och att prévotiden darmed kunde avslutas utan féreskrivande av
villkor.

Nar det géllde fragan om bolagets samlade paverkan pa Stormyrbacken och Klintforsan och hit
horande krav pa efterbehandling framhall Boliden att aterpumpningen av férorenat vatten fran
Tippen till Hotjarnsmagasinet som beslutades i ovan namnda deldom fran 2020 innebar mest
miljonytta under driftskedet, samt att den foreskrivna férdjupade kallfordelningsanalysen visade
att flera delfléden uppstréms Tippen bidrar till féroreningarna i Klintforséan och att efterbehand-
lingsatgarder kommer att behdva vidtas. Bolaget menade emellertid att detta behdvde foregas
av en ansvars- samt fordjupad atgardsutredning pa tillsynsmyndighetens initiativ. Domstolen
instdmde i allt vasentligt i bolagets mening och bedémde att prévotiden kunde avslutas utan att
nagot villkor behévde foéreskrivas.
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FORANDRADE FORUTSATTNINGAR FOR SVENSK
GRUVVERKSAMHET

Saval miljbalkens som ramvattendirektivets tillkomst har férandrat férutsattningarna for
industriell verksamhet i Sverige, inte minst nér det galler mineralutvinning och -bearbet-
ning. Kraven for att en verksamhet ska betraktas som tillatlig har 6kat, eller snarare utvid-
gats, till att &ven innefatta krav pa samrad och ekologisk och kemisk vattenkvalitet. Denna
forflyttning har inte endast medfort att saval tillstandsprévningens innehall som omfattning
har utdkats, utan aven att utfallet av prévningen kdnnetecknas av en stérre osakerhet.

Provotider utredningsvillkor och miljokvalitetsnormer

De nya reglerna tycks ha resulterat i ett &kat behov av prévotider och utredningsvillkor. Aven
om proévotider for utredning av vissa fragor tillampades aven enligt den &ldre vattenratten, tycks
lagstiftningens 6kade krav pa bland annat miljohénsyn ha medfort att myndigheterna i storre
utstrackning an tidigare valjer att satta fragor pa proévotid. Med stéd av den aldre ratten rérde
provotidsfragorna ofta fisket — redan i domen 1958-02-03 fastslog tillstdndsmyndigheten provo-
tid for att utreda vattenbortledningens paverkan pa fisket, och i deldom 1964-09-30 konstatera-
des att verksamhetens paverkan pa saval fiske som rennaring behévde utredas vidare under en
provotid. Idag handlar prévotiderna ofta om utredning av méjligheten till atgarder for att minska
olika typer av utslédpp och forbéattra vattenkvaliteten for att uppna miljokvalitetsnormer (som i
den ovan refererade domen 2018-12-19 om Bolidenomradets anrikningsverk). Kopplingen till
fisket eller biologin blir i sddana fall indirekt. Viktigt att notera &r att utokade provotider dven kan
innebara 6kad osdkerhet betraffande férsdmring och aventyrande for berdrda vattenférekomster
innan slutliga villkor har faststallts.

Miljokvalitetsnormerna under vattendirektivet har ocksa inneburit att fragan om kopplingen till
biologin i vissa fall ses som irrelevant i tillstandsprévningen och att uppnéendet av en viss halt
ses som ett bindande mal i sig. Det framgar till exempel av mark- och miljoéverdomstolens dom
2023-11-07 i mal nr M 5532-22 om villkor for bland annat uran vid Aitikgruvan. Bedémnings-
grunden for uran dverskreds ibland i recipienten. Bolaget redovisade utredningar om urans tox-
icitet och biotillganglighet och argumenterade fér att domstolen skulle beakta att uranet inte var
biotillgangligt, dvs inte férelag i former som kunde vara skadliga for levande organismer. Mark-
och miljddomstolen gick pa den linjen och konstaterade att “endast en liten del av det uran som
slapps ut och det uran som redovisats utgors av toxiska uranspecies.” Nagra villkor for uranut-
slappen foreskrevs darfor inte. Mark- och miljoéverdomstolen menade emellertid att fragan om
utslépp av uran skulle prévas med utgangspunkt i den féreskrivna beddmningsgrunden (HVMFS
2019:25), som for uran faststéllts med utgangspunkt i totalhalt, utan hansyn till biotillganglighet
(mal nr M 5533-22 s. 5-6).%7

Miljokvalitetsnormernas gradvis 6kade betydelse for bedomningen av tillatligheten, dven fér
befintliga verksamheter och redan ianspraktagna vattenférekomster, framgar ocksa tydligt i till-
standsprévningen av Hotjarnsmagasinet. Det finns ett flertal domar dar tillstdndsmyndigheten satt
fragor pa provotid for att verksamhetsutdvaren ska utreda mojligheterna att uppna normerna.
Enligt Weserdomen ar fragan om en verksamhet &ventyrar uppnaendet av miljokvalitetsnormerna

7 Enligt Vattenmyndigheten (Bottenviken) finns dock kopplingen till biologin och “ska beaktas nar halterna som
utgdr gransen mellan god/mattlig SFA (exempelvis uran) faststélldes i beddmningsgrunderna.” Vattenmyndighe-
ten framhaller vidare att “gransvardet for uran ar baserat pa ekotoxikologiska undersokningar av vattenlevande
organismer da direkt exponering visats vara den kénsligaste exponeringsvagen.” (Vattenmyndighetens aterkopp-
ling kring rapporten *Vattenrattsliga forutsattningar for gruvverksamhet”, brev 2024-07-06, 537-9427-2024.

3% Utover de har refererade domarna kan namnas dels Umea tingsratts, mark- och miljodomstolen, mal M
3093-12 dar domstolen skjutit upp fragor om utslapp av uran vid Bolidens Aitikgruva, dels samma domstols mal
M3412-10 dar domstolen skjutit upp fragor om utslapp av uran fran LKAB:s anléaggningar i Svappavaara.
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for vatten av avgoérande betydelse dven for tillatligheten — en verksamhet som, trots atgarder for att
minska féroreningar, riskerar att medféra en férsamring av vattenmiljon eller &ventyrar mdjligheten
att uppna en miljokvalitetsnorm, & som huvudregel att betrakta som otillaten. For att godkanna
en sadan verksamhet kréavs att undantag ar tillampliga. Det &r sannolikt mot den bakgrunden man
ska se mark- och miljddomstolens uttalanden ovan i domen 2018-12-19, om att ”det troligen finns
mojligheter att kunna uppna miljokvalitetsnormerna i saval Brubdcken som i Klintforsan” och att
”om Boliden mot férmodan inte lyckas vidta tillrackliga atgarder for att miljokvalitetsnormerna i
Brub&cken och Klintforsan uppnas till &r 2027 trots att alla atgarder vidtas som beddms tekniskt
mojliga och ekonomiskt rimliga kan fraga om att tillampa undantagsreglerna i vattenlagstiftningen
komma att évervagas” (anférd dom sid 87 och 88). | malet hade bade Naturvardsverket och Havs-
och vattenmyndigheten yrkat att tillstdndsansokan skulle avslas om inte villkor meddelades sé att
miljokvalitetsnormerna naddes (anférd dom sid 26).

| fallet med Hoétjarnsmagasinet tycks det faktum att verksamheten redan fanns pa platsen ha
haft avgérande betydelse fér bedémningen. Mark- och miljdédomstolens konstaterade att “[m]ed
tanke pa att det ar fraga om tillstdndsprovning av en befintlig stor industriverksamhet som sedan
mycket lang tid godtagits pa platsen kan ett tillstdnd med de fortsatta forbattringsatgarder som
féreskrivs, och som kan komma att féreskrivas efter en provotid, inte i sig anses dventyra mojlig-
heten att na god status i de bada vattenférekomsterna.” (deldom den 12 december 2019 i Mal nr
M 1629-15, s. 87).

Tillstandsprévningen av Hotjarnsmagasinet visar ocksa att det, forutom ytterligare krav pa verk-
samheten som en foljd av icke-férsémringskravet och miljokvalitetsnormerna, genom féréandring-
en av vattenférvaltningen aven har tillkommit fler remissmyndigheter. Detta har i sin tur inneburit
fler synpunkter som maéste adresseras och fragor som behdéver redas ut, vilket kan bidra till
tidsutdrakten.

Anpassning for att efterleva ramvattendirektivets krav

En forutsattning for ramvattendirektivets effektivitet, med andra ord hur val lagstiftningens instru-
ment bidrar till uppnaendet av direktivets mal, &r att miljokvalitetsnormerna pé ett korrekt sétt ater-
speglar verkliga miljoférhallanden. For hoga troskelvarden kan dventyra méjligheten att uppna god
status i vattenférekomsten, men aven for snavt satta miljokvalitetsnormer kan fa betydelse for vil-
ken faktisk miljdnytta som uppnas. For gruvindustrin, liksom fér andra typer av verksamheter som
innebar paverkan pa vatten, har ramvattendirektivet inneburit uttkade krav pa miljéférbattrande
atgarder, exempelvis nar det galler rening av utslapp. Vidare ar det rattsliga utrymmet for att ta
hansyn till sa kallade cross-media effects, det vill sdga negativa miljdeffekter av de alternativ som
véljs, begransat. Foljderna av exempelvis langtgaende reningskrav i form av intensifierad kemikalie-
anvandning eller 6kade mangder avfall beaktas saledes inte, vare sig for sig eller i relation till den
miljdnytta som nas genom reningen. Kraven har emellertid ocksa medfért att verksamhetsutovare
ansoker om tillstand for att nyttja andra omraden (till exempel byte av recipient med hogre floden
for att innehalla miljokvalitetsnormen), vilket bade innebér att fler och tidigare opaverkade omraden
tas i ansprak och att mer energi behdvs for att pumpa vatten. | praktiken kan alltsa lagstiftningen
driva pa lésningar som &r tveksamma ur ett strikt halloarhetsperspektiv.

Som ett alternativ till byte av recipient valjer verksamhetsuttvare ofta att bygga péa befintliga
gruvdammar i stallet for att anlagga ett nytt sandmagasin. Sa sker eftersom majligheterna be-
doéms vara sma eller obefintliga for att fa tillstand att ta nya vattenférekomster i ansprak for ett
nytt magasin. D4 foreslas i stéllet hojning eller utvidgning av befintliga gruvdammar. Detta har
fordelar pa sa satt att man undviker att paverka nya vattenférekomster, men det finns ocksa be-
aktansvarda nackdelar. Férutom att det kan innebéra héga investeringskostnader och begrans-
ningar i deponikapacitet, leder de allt hdgre dammarna ocksa till kade dammséakerhetsrisker
och paverkan pa landskapsbilden.

Ett annat exempel dar satta miljokvalitetsnormer inte nédvandigtvis innebar 6kad miljdnytta ar
beddmningsgrunden for uran i ytvatten. Det finns reningstekniker som ger goda resultat med av-
seende pa uran, men generellt sett medfor de utredda teknikerna dels att det bildas stora mang-
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der avfall med f6rhdjd uranhalt som &r svart att bade transportera och deponera, dels &r det i nu-
l&get i vissa fall inte klarlagt om avfallet klarar deponeringskraven enligt géllande lagstiftning, och
dels kan reningen innebara icke-6nskade utslapp av olika restamnen fran reningskemikalier. Till
detta kommer &ven hdga investeringskostnader och hdg energiférbrukning.®® En svarighet som
bidrar till héga kostnader och hdg energiférbrukning ar att det kan handla om stora méangder
vatten med laga halter av uran som ska renas till &nnu lagre halter. Rening bedrivs oftast mest
effektivt pa vatten med hoéga halter. Samtidigt visar regelbundna biologiska undersékningar som
utférts i sjdar och vattendrag i anslutning till gruvverksamheter med férhdjda uranhalter generellt
sett pa goda forhallanden. Det finns darmed ingenting som tyder péa att forekomsten av uran

har en negativ effekt pa det akvatiska livet i dessa recipienter. Omfattande utredningar visar att
endast en liten andel av det totalt I6sta uranet ar biotillgangligt och darmed toxiskt for akvatiska
organismer under de kemiska forhallandena som rader i dessa miljder. Halterna av biotillgangliga
och toxiska former av uran ar betydligt lagre an bedémningsgrunden for uran som avser totalt
I6st halt (Kemakta Konsult AB 2021). Biotillganglighet far dock inte beaktas i sammanhanget
utan miljokvalitetsnormen ska tillampas péa den totala halten uran (oaktat biotillganglighet).*°

Reformbehov och reformutrymme

Det &r ingen tvekan om att ramvattendirektivets utfdrande har tarvat omfattande féréandringar i
savél den europeiska som den svenska vattenratten. Aven fér ett land som Sverige, vars vatten-
lagstiftning under 1900-talet utvecklats fran att ha haft ett tydligt exploateringsfokus till att som
forutsattning for tillstand till vattenverksamheter krava omfattande hansyn till allménna intressen,
inte minst miljén, innebér detta stora utmaningar. Medan inkrementella férandringar ofta sker
parallellt med samhallsutvecklingen - eller &nnu oftare som en reaktion pa dessa — och darmed
typiskt sett bade bygger vidare pa och bekraftar tidigare strukturer, utgjorde ramvattendirektivet
vid tiden for antagandet ett stort avsteg fran radande ordning. Detta bekraftas av att det tog for-
hallandevis lang tid, och flera patryckningar fran EU-kommissionen, for den svenska lagstiftaren
att till fullo genomféra viktiga delar av direktivet i svensk ratt. Aven motivuttalandet att inférandet
av icke-férsamringskravet i miljobalken inte bedémdes medféra ndgon férandring avseende moj-
ligheterna att meddela tillstand till ny eller Andrad vattenverksamhet visar hur djupt de befintliga
strukturerna gar, inte minst med tanke pa EU-domstolens uttalanden i Weserdomen. Det finns
alltsa uppenbara svarigheter med att genomféra ett system som utgar fran avrinningsomraden
och ekologisk kvalitet inom ramen for ett redan existerande system med utgangspunkt i till-
stdndsprévning utifrAn enskilda verksamheters (lokala) omgivningspéverkan. Annu svérare kan
det forstas bli for befintliga verksamheter dar mojligheterna att vidta genomgripande atgarder
begransas av befintlig infrastruktur och lokalisering.

Den samstammighet som foreligger nar det galler uttolkningen av ramvattendirektivets krav,
bade utifran rattsliga avgéranden, vetenskaplig litteratur pa omradet och de statliga och andra
utredningar som genomférts pa nationell niva det senaste artiondet, innebéar att utrymmet for for-
andringar av sjélva direktivet i riktning mot 6kad flexibilitet sannolikt &r begransat. Den adaptiva
férvaltningsmodell som inférdes genom ramvattendirektivet har delvis kullkastats genom Weser-
domen till forman for ett mer traditionellt juridisk formalistiskt system (Paloniitti 2016) dar miljok-
valitetsnormernas bindande verkan innebéar att de svarligen kan férandras dven om det visar sig
att de inte ar miljomassigt motiverade.*

%9 Se Redovisning av utredningar om méjliga reningstekniker och andra atgérder som kan minska paverkan pa
recipienten utférda inom ramen for arbetet med utredningsféreskriften U3, bilaga A1 till LKAB:s provotidsredovis-
ning i mark- och miljédomstolens, Umea tingsratt, mal nr M 4160-15.

40 Se till exempel mark- och miljééverdomstolens dom 2023-11-07 i méal nr M 5532-22 om villkor fér bl.a. uran
vid Aitikgruvan.

41 Beslut om miljokvalitetsnormer kan enligt 17 § férordningen om vattendelegationer (2017:872) inte 6verklagas.
Aven om tillstdndsmyndigheten vid tillstdndsprévningen ifrdgasétter en faststalld miljkvalitetsnorm utifran att
ny eller ytterligare kunskap presenteras ar detta inte tillrackligt for att frangd normen. For att &ndra en miljokva-
litetsnorm maste den ifrdgasatta normen ocksa vasentligt paverka tillstandsmyndighetens majligheter att stalla
lampliga krav pa verksamheten. Om det inte kan visas att tillampningen av den ifrdgasatta normen hindrar upp-
stallandet av rimliga och lampliga villkor fér verksamheten, kommer det faktum att normen utifran presenterad
kunskap kan ifragasattas inte nédvandigtvis innebara att den andras.
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Pagaende revidering av ramvattendirektivet och dotterdirektiven

Just nu pagar en revidering av ramvattendirektivet och dotterdirektiven pa EU-niva. Revideringen
handlar framfér allt om miljokvalitetsnormer for olika &mnen, bade s kallade prioriterade &mnen
och sérskilda foérorenande @mnen. Kommissionens forslag (COM(2022) 540 final ) innebar bland
annat:

e Nya och/eller skarpta miljékvalitetsnormer for ett flertal olika @mnen.

¢ Harmonisering av miljokvalitetsnormer for sérskilda férorenande @mnen pa EU-niva.

* Qverféring av kvalitetsfaktorn sarskilda férorenande &mnen fran ekologisk status till kemisk
status.

e Snabbare process for att utfarda nya miljdkvalitetsnormer.

e Ratt for kommissionen att utfarda miljdkvalitetsnormer som delegerade akter.

Utrymmet for medlemsstaterna att tillata nya verksamheter kommer sannolikt att minska om
kommissionens forslag gar igenom. De nya och strangare miljokvalitetsnormer som introduceras
kommer — antingen direkt genom andringsdirektivet eller senare som en foljd av kommissionens
férslagna utdkade mandat — onekligen att begransa medlemsstaternas majligheter att [Amna
tillstand. Weserdomen innebér att medlemsstaterna ar skyldiga att inte Iamna tillstand till ett pro-
jekt som kan orsaka en forsamring av en ytvattenforekomsts status, och med fler och strangare
miljokvalitetsnormer 6kar risken for att ett projekt anses orsaka en férsdmring. Den europeiska
gruv- och metallindustrin har darfor foreslagit att undantag fran icke-férséamringskravet i enlighet
med ramvattendirektivets artikel 4.7 bor utvidgas till att &ven omfatta gruvverksamheter med
utslapp till vatten (Eurometeaux 2024).

| sammanhanget kan noteras att ett undantag fran ramvattendirektivets krav har introducerats
genom det reviderade avloppsdirektivet, som reglerar kommunala avloppsreningsverk. Undanta-
get innebar att det blir majligt att tillata nya eller utbyggda avloppsreningsverk aven i situationer
dar utslappen annars skulle anses orsaka en otillaten forsamring (Europaparlamentet 2024).%

Diskussion rorande reformutrymme pa nationell niva

Regeringen bedémde i motiven till 2019 ars lagéndring att mojligheterna att besluta om un-
dantag fran de miljomal som anges i direktivet skulle 6ka genom den nya lagstiftningen (Prop.
2017/18:243). Undantag kan hanteras av saval mark- och miljgdomstolarna i egenskap av till-
standsmyndighet som vattenmyndigheterna. Avsteg fran icke-férsamringskravet inom ramen for
pagaende prévning utifran ramvattendirektivets artikel 4(7)* hanteras av tillstandsmyndigheten,
medan beslut om undantag i normséttningen, dvs. faststéllande av mindre stranga kvalitetskrav,
fattas av vattenmyndigheten.** Nagon férandring i riktning mot utokat beviljande av undantag
utifrdn ramvattendirektivets artikel 4(7) tycks dock inte ha skett. En forklaring till detta kan, enligt
SOU 2022:56, vara att kraven for att kunna tilldmpa undantagsbestdmmelsen &r hogt stallda”
och endast aktuella for vattenférekomster med hog status, om verksamheten riskerar att paverka
andra faktorer &n de hydromorfologiska (SOU 2022:56, s. 426-27). Utredningen drar slutsatsen
att det inte ar mojligt att uttala sig generellt om hur gruvverksamheter ska forhallas till vattenlag-
stiftningen, utan konstaterar att battre férutsattningar fér gruvverksamheter méjligen kan skapas
via 6vergripande planering och anvandning av atgardsprogram (Ibid., s. 440). Svemin menar att
b&gge typerna av undantag behdver anvandas mer och framhaller i sitt forslag till reformpaket
for effektiva tillstdndsprocesser att “kvalitetsmalen for vattenforekomster maste vara realistiska.”
Svemin anser att undantag fran normgivningen &r ett sétt att undvika orealistiska mal - mal som
branschorganisationen anser ”inte alltid ger mest effektiva miljéskydd eller miljonytta.” (Svemin,
2021).

40 Officiell slutlig version inte tillganglig i skrivande stund. Slutférhandlad text ar publicerad av Europaparlamen-
tet: European Parliament 2019-2024, Texts Adopted, P9_TA(2024)0222 Urban wastewater treatment European
Parliament legislative resolution of 10 April 2024 on the proposal for a directive of the European Parliame-

nt and of the Council concerning urban wastewater treatment (recast) (COM(2022)0541 — C9-0363/2022 —
2022/0345(COD)).

4 4 kap. 11-13 §§ vattenforvaltningsférordningen.

4 4 kap. 10 § vattenforvaltningsférordningen.
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Trots att reformutrymmet sannolikt ar begransat satillvida att ramvattendirektivets mal och
instrument far antas besta finns det omraden inom vattenforvaltningen dar reformer pagar eller
kan genomforas for att inte pa ett ur miljésynpunkt onodigt satt hindra framtida gruvverksamhet
i Sverige.

Processen for hur miljokvalitetsnormer faststalls och férandras

Utredningen “En enklare hantering av vattenfragor vid planldggning och byggande” (SOU
2023:72) lyfter bland annat fram att underlagen upplevs som bristfélliga for att miljdéévervakning-
en av vattenmiljon ofta ar bristféllig, samt att tillgdnglig kunskap och underlag inte rapporterats
in fullt ut till nationella datavéardar. | utredningen framhalls &ven utmaningar saval nar det galler
transparensen vid faststéllandet av miljékvalitetsnormer som betraffande majligheter f6r kom-
muner att ifrdgasatta normerna i samband med planlaggning enligt plan- och bygglagen (SOU
2023:72). Enligt foretradare for gruvbolagen* skapar den daliga insynen i processen osékerhet
for verksamhetsutdvare som ibland enbart ryktesvis héra om vilka @&mnen och halter som ar
aktuella for férandringar. Fér &mnen dar vattenmyndigheten eller andra intressenter rapporterar
in behov av till exempel nya bedémningsgrunder rader oklarhet om den fortsatta processen,
vilket innebar att det &r svart for verksamhetsutdvare att bidra till och paverka utredningarna.
Forslag och fakta kommer fram forst i remissférfaranden da det &r kort om tid att ta fram egna
kunskapsunderlag for att bemo6ta, komplettera eller fa till stand férandringar. Havs- och vatten-
myndigheten presenterade under 2020 en metod for uppféljning av miljétillstandet i vattenfére-
komster som bland annat ska géra det mdjligt att jamféra statusklassningar dver tid. | rapporten
framhalls vikten av just informationsutbyte eftersom arbetet med att na miljokvalitetsnormerna
bland annat sker genom tillsyn och miljéprévningar. Vattenférvaltningen behdver darfor resultera
i forvaltningsplaner och atgdrdsprogram som far genomslag i det praktiska arbetet. Aven vikten
av att information "gar at andra hallet, sa att vattenférvaltningen kan ta hansyn till tillkomman-
de paverkan eller planerade atgarder” framhalls i rapporten (HaV 2020:65). Eftersom det tar tid
for nya arbetssatt att fa faste, kan det tankas att detta arbete kommer att leda till forbattringar
betraffande exempelvis insynen i processen for faststéllande av normer.*®

Avgransning av vattenforekomster

Svemin menar att vattenférekomsterna bor vara storre eftersom aven en liten paverkan kan be-
démas aventyra vattenférekomstens status om vattenférekomsten ar liten. Denna kritik delas till
viss del av Westholm, som bland annat analyserat pa vilket satt storleken pa en vattenférekomst
paverkat de juridiska Overvagandena och utfallet i enskilda tillstandsprocesser (Westholm 2021).
Westholms studie visar att vattenfdrekomstens storlek har betydelse f6r bland annat méatning-

en av utslapp fran enskilda verksamheter och att detta kan vara problematiskt. Processen for
indelning i vattenférekomster &r enligt Westholm inte nédvéndigtvis vare sig vetenskapligt neutral
eller entydig. | tva av fallen som redovisas i studien menar Westholm att domstolens motivering
tyder pa "att det hade varit majligt att géra en annan avgransning av vattenférekomsterna och
att detta skulle ha lett ett annat resultat.” (Westholm 2021:236, 261). Westholm konstaterar att
det rattsliga ramverket har antagit ett vetenskapligt uttryck ("sprak”) gallande vattenférekomster
och miljékvalitetsnormer, vilket i sin tur ger intryck av att det rér sig om en ”neutral process dar
vattenforekomster auktoritativt kan definieras genom lag med hjalp av vetenskapliga metoder.”
(Westholm 2021:261-262). Detta férhallningssatt bor dock, enligt Westholm, forandras satillvida
att det inte endast &r vattenkvaliteten i en enskild vattenférekomst som avgor fragan om till-
latlighet, utan att &ven sambandet mellan sociala och ekologiska system beaktas for att framja
adaptivitet (Westholm 2021:263). Det har aven tidigare (2016) noterats att kritik har framférts mot
den svenska vattenforvaltningsférordningen med anledning av att vattenférekomsterna &r mindre

40 Synpunkter fran projektdeltagare som representerar LKAB och Boliden Minerals.

6 Det bor namnas att HaV fatt i uppdrag att redovisa hur myndigheten har arbetat vidare med att utveckla upp-
foljningen av miljotillstandet i vatten utifran detta uppdrag for att sékerstalla att uppféljining och resultatmatning
blir anvandbar. Se https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/Index?rbld=24263.
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an vad som vad som varit avsikten i ramvattendirektivet och att foljden av detta blir att status-
beddmningen utgér ifran en mindre del av vad som avses med vattenforekomst enligt EU-ratten
(Michanek m.fl. 2016:34).

Indelningen i vattenférekomster har varit féremal for utredning inom ramen for ett regerings-
uppdrag som presenterades av vattenmyndigheterna 2020. Som utgangspunkt fér uppdraget
angavs behovet av att se dver indelningen i vattenférekomster, dels for att faststélla att omotive-
rade skillnader mellan distrikten inte foreligger, dels for att sakerstalla att bedémningar av paver-
kan, risk och status, samt férklarande av kraftigt modifierat vatten och faststéllande av miljokva-
litetsnormer sker pa ett satt som ”inte motverkar méjligheterna att forklara ett vatten som kraftigt
modifierat och att anvanda undantag fran den generella kravnivan nar férutsattningarna for detta
ar uppfyllda.” (Vattenmyndigheterna 2020:7). | utredningen konstateras att en vattenférekom-
sts storlek kan fa betydelse for statusklassificeringen och darmed for vilka krav som ska stéllas
pa vattenférekomsten. Eftersom utspadningseffekten medfér att en storre vattenférekomst ar
mindre kanslig for fysisk paverkan och utslapp &n en mindre, konstateras vidare att “en méansklig
verksamhet som paverkar vattnet har alltsa relativt sett en stérre paverkan i en mindre vattenfo-
rekomst &n i en storre.” Vattenmyndigheterna drar darefter slutsatsen att mindre vattenférekom-
ster torde leda till fler undantag i form av mindre strangare krav, men konstaterar samtidigt att
det ar fler faktorer an vattenférekomstens storlek som har betydelse for ett sddant beslut (ibid.

s. 27). Sambandet mellan & ena sidan vattenférekomsternas storlek och & andra sidan mojlighe-
terna att besluta om undantag i form av mindre stréanga krav eller att forklara en vattenférekomst
som KMV & andra sidan, bedéms darmed som otydligt (ibid. s. 31). Utgangspunkten for en for-
andring av indelningen i vattenférekomster bor, enligt rapporten, vara "att vattenférekomsterna
behdver delas upp eller slas ihop pa grund av sina naturliga férutsattningar och att de krav som
stalls pa vattenforekomsternas status stammer éverens med faktiska forhallanden.” (ibid.).

Som en foljd av slutsatserna i vattenmyndigheternas rapport och i syfte att folja géllande fore-
skrifter har indelningen i vattenférekomster reviderats infor forvaltningscykeln 2027-2033.47 For-
slaget innebar en 6kning av antalet vattenférekomster som planeras trada i kraft i samband med
beslut om miljékvalitetsnormer 2027. Forslaget har utarbetats i samverkan med Lansstyrelser-
na, SMHI och SGU och kommer att inga i samradet som ska genomféras under 2026. Har kan
konstateras att &ven om avgransningen i vattenférekomster endast ar en av flera faktorer som
paverkar vilka krav som ska stéllas pa vattenforekomsten, kan férandringar i indelning, korrige-
ringar och utpekande av nya vattenférekomster fa betydelse for enskilda verksamhetsutévare,
exempelvis nér det galler forutsattningar for tillatlighet och atgardskrav i samband med efterbe-
handling. Om forutsattningarna foér undantag inte ar uppfyllda kan tillstdnd nekas eller mycket
stranga krav pa verksamhetsutOvare innebéra att verksamheten inte kan bedrivas, vilket alltsa
kommer att kunna intréaffa oftare med ett system med manga sma vattenférekomster i stallet for
farre stora. Det gar darfor att argumentera for att en process som syftar till att &ndra indelningen
i vattenférekomster bér ske pa ett transparent satt i dialog med berérda verksamhetsutévare.
Detta kan dock inte kan sagas vara fallet i den senast genomfdrda processen. Revideringen
innebér i stallet att verksamhetsutévare stélls infor fulloordat faktum da den andrade indelningen
i vattenférekomster i princip redan ar beslutad.*®

47 Vattenmyndighetens aterkoppling kring rapporten "Vattenrattsliga forutsattningar for gruvverksamhet”, brev
2024-07-06, 537-9427-2024.

48 Forstudien ska redovisas 20 september 2024: Analysera méjligheter och konsekvenser av att minska antalet
vattenférekomster (2024) - Regeringsuppdrag - Havs- och vattenmyndigheten (havochvatten.se). Se Havs- och
vattenmyndighetens webbplats: https://www.havochvatten.se/om-oss-kontakt-och-karriar/om-havs--och-vat-
tenmyndigheten/regeringsuppdrag/regeringsuppdrag/analysera-mojligheter-och-konsekvenser-
av-att-minska-antalet-vattenforekomster-2024.html.
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Mgjlighet att kompensera for forsdmring av vattenkvalitet

Ett satt att mojliggora for miljofarliga verksamheter trots att tillrackliga begréansningsatgéarder inte
gar att genomfora &r att tillata att verksamhetsutovaren kompenserar for den otillatna miljopa-
verkan genom atgéarder pa annan plats. Utgangspunkten fér ekologisk kompensation &r den sa
kallade skadelindringshierarkin som innebar att verksamhetsutdvaren férst ska uttémma maj-
ligheterna att undvika, minimera och aterstélla skador pa platsen fér verksamheten. Forst dar-
efter kan det bli aktuellt att vidta kompensationsatgarder pa annan plats. | miljébalken finns ett
flertal bestdmmelser som I&mnar utrymme fér kompensation, men det ar framst bestdmmelsen

i 16 kap. 9 § som Gppnar upp for att forena tillstdnd med en skyldighet att utféra eller bekosta
atgarder for att kompensera for verksamhetens intrang i allménna intressen.*® Anvandningen av
ekologisk kompensation som rattsligt styrmedel ar dock begréansad (Jénsson m.fl. 2023; Sjo-
holm 2019; SOU 2017:45 s. 270), vilket dels kan bero pa att bestammelsen &r fakultativ och dar-
med inte tillampas regelmassigt av domstolen (SOU 2017:34, s. 270), dels pa att det fortfarande
finns en rad fragetecken kring kompensationsinstrumentet, exempelvis vilka atgarder som ska
betraktas som kompensation och hur det ska sékerstéllas att atgarden langsiktigt levererar kom-
pensation (SOU 2017.34; Michanek m.fl. 2016). Jonsson m.fl. konstaterar i en rapport fran 2023
att ekologisk kompensation har potential att "utvecklas till ett mer anvént styrmedel”, men att
detta bland annat kraver tydligare lagstiftning bade vad géller skadelindringshierarkin och syftet
med kompensationen (Jénsson m.fl. 2019:34). Aven Blicharska m.fl. konstaterar att de rattsliga
begransningarna nar det géller férutsattningarna for att stalla krav pa ekologisk kompensation
har stor betydelse fér implementeringen (Blicharska m.fl. 2022).

Nagra mojligheter att vidta atgérder for att kompensera for otillaten férsamring av vattenkvalite-
ten finns inte idag — sadana atgarder ar € contrario otillatna. Av 5 kap. 5 § p. 2 miljdbalken féljer
att om en verksamhet som bidrar till att en miljokvalitetsnorm for annat &n vatten inte foljs kan
tillatas om den forenas med villkor om att vidta eller bekosta kompensationsatgarder som pa ett
betydande satt 6kar mdjligheterna att félja normen.>° Motivet till att bestimmelsen inte omfat-
tar miljokvalitetsnormer for vatten &r att en rimlighetsavvagning av det slag som bestdmmelsen
utgor inte kan fa strida mot ramdirektivets krav, det vill sdga medfora en otillaten férsémring av
vattenmiljén eller dventyra méjligheten att uppna dnskad vattenkvalitet. Andringen av bestam-
melsen (som tidigare aterfanns i 2 kap. 7 § miljdbalken) utgjorde saledes ett led i att sakerstélla
genomforandet av icke-férsamringskravet i 5 kap. 4 § pa ett satt som ar forenligt med ramvat-
tendirektivets bestdmmelser (Prop. 2017/18:143 s. 147-148).

Det réttsliga utrymmet for att tillata kompensation fér dverskridande av en miljdkvalitetsnorm for
vatten ar alltsa i nulaget mycket litet eftersom varje vattenférekomst och varje kvalitetsfaktor mats
for sig. Det ar dock inte omdjligt att ténka sig att kompensation for ianspraktagande av ett strand-
omrade genom att aterstalla ett annat strandomrade i samma vattenférekomst och pa sa sétt klara
den hydromorfologiska kvalitetsfaktorn konnektivitet kan tillatas Aven inom ramen for nuvarande
reglering. FOr verksamhetsutévare som rader Over flera vattenforekomster skulle en forandring i
riktning mot att utdka kompensationsméjligheterna kunna vara att undantagsvis tillata atgérder
som pa ett vasentligt satt forbattrar vattenkvaliteten i en vattenférekomst som kompensation for
lindrigare férsémring som verksamheten orsakar i den andra vattenférekomsten &r av det lindrigare
slaget. En annan féréndring skulle kunna utgdras av 6kad flexibilitet inom ramen fér bevarandepla-
nerna for Natura 2000-omraden. Eftersom varje vattendrag som leder till nagon av de skyddade
Norrlandsélvarna ingér i Natura 2000-natverket kan det vara motiverat att diversifiera bevarande-
planerna genom att peka ut bade vilka delar av omradet som sérskilt ska skyddas och i vilka delar
det ar majligt att mot kompensation tillata verksamhet. Alla delar av ett omrade behéver sannolikt
inte erhalla ett lika starkt skydd for att uppna malen att bevara utpekade arter och livsmiljcer.

49 Krav pa kompensation kan till exempel stéllas pa vattenverksamhet som kan skada fisket. Om nyttan med
kompensationsatgarderna inte kan anses motsvara kostnaden for dessa kan verksamhetsutévaren dock befrias
fran kravet pa kompensation (se 11 kap. 8 § miljébalken).

% Har handlar det alltsd om kompensationsatgarder som 6kar mojligheterna att folja den miljokvalitetsnorm som
aventyras genom verksamheten. Nagot utrymme for att vidta atgarder pa annan plats eller for att folja en annan
miljékvalitetsnorm for att uppvéga att den aktuella miljokvalitetsnormen inte foljs ges inte av bestdmmelsen. Det
foreligger heller inget krav pd kompensation.

44



VATTENRATTSLIGA FORUTSATTNINGAR FOR GRUVWERKSAMHET

Utvardering av ekologisk status och sarskilda fororenande amnen

Havs- och vattenmyndighetens (HaV) foreskrifter med bedémningsgrunder fér sérskilda féro-
renande Amnen spelar en stor roll i tillstdndsprévningar av gruv- och metallféretag. | HYMFS
2019:25 finns bedémningsgrunder fér 32 sérskilda férorenande dmnen (SFA). Fér uran anges till
exempel (for god status) ett medelvarde pa arsniva pa 0,17 ug/l och en maximal tilldten koncen-
tration om 8,6 pg/l. Hansyn ska tas till naturlig bakgrund som dras av fran den uppmatta koncen-
trationen fore jamforelsen mot vardet i bedémningsgrunden. Det finns exempel pa verksamheter
som inte kunnat fortsatta bedrivas for att de medfor att en sddan bedémningsgrund overskrids. 5!
Beddmningsgrunderna &r avgdrande for klassificeringen av en vattenférekomsts status och dar-
med har de ocksd, som en foljd av Weserdomen och 5 kap. 4 § miljobalken, avgérande betydel-
se for tillatlighets- och villkorsfragor.

HaVs forskrifter ger utrymme for rimlighetsbedémningar i samband med klassificering. For klas-
sificeringen av ekologisk status och potential anges féljande i 2 kap. 4 § (HVMFS 2019:25):

Rimlighetsbedémning fér en enskild parameter eller kvalitetsfaktor ska genomféras. Om
vattenmyndigheten anser att en bedémning av en enskild parameter eller klassificering av en
enskild kvalitetsfaktor inte &r rimlig ska orsaken utredas.

Bedbémning av osékerhet och rimlighet ska dven goras av expertbedémning enligt 10 § i detta
kapitel.

Om en utredning bekréftar att resultatet av klassificeringen inte ar rimligt ska vattenmyndighe-
ten bortse fran resultatet av klassificeringen for berérd parameter eller kvalitetsfaktor. Vatten-
myndigheten ska da genomféra en expertbedémning enligt 10 § i detta kapitel fér berérda
parametrar eller kvalitetsfaktorer.

Foreskriften innebar att det ar mojligt att bortse fran klassificeringen av en parameter, till ex-
empel dverskridandet av ett sérskilt férorenande dmne, néar den ekologiska statusen bedéms.
Denna mdjlighet borde kunna utnyttjas i fall dar en miljdkvalitetsnorm for ekologisk status 6ver-
skridits men déar nagra beaktansvarda effekter pa biologin inte kan observeras.

51 Gasgruvan vagrades forlangt tillstand av mark- och miljddomstolen, Vanersborgs tingsratt, dom 2023-05-16 i
mal M 5051-21.
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AVSLUTANDE KOMMENTARER

Den kanske viktigaste fragan ur ett framtidsperspektiv ar inte huruvida foérutsattningarna for
gruvrelaterad vattenverksamhet har féréandrats i och med inférlivandet av EU:s ramvattendirektiv
i svensk lagstiftning. Svaret pa den fragan ar naturligtvis ja, pa samma sétt som férutsattning-
arna foérandrades vid 1886 ars inférande av en koncessionsbaserad minerallagstiftning och
dérefter i takt med samhallets foréandringar i huvudsaklig riktning mot en mer hallbar utveckling.
Fragan &r i stéllet hur samhallet bade kan varna om, i det har fallet, vattenresurserna och samti-
digt sékerstélla tillgangen till viktiga metaller och mineral.

Ramvattendirektivet ar en ambitids lagstiftning som syftar till att bevara och férbéttra kvaliteten
pa vattenmiljon i hela den Europeiska unionen. Angreppsséttet ar delvis nyskapande och utgar
bland annat ifran forvaltningscykler med miljokvalitetsnormer och atgardsprogram som huvud-
sakliga instrument. Inférlivandet av ramvattendirektivet pa nationell niva har saledes inneburit en
del utmaningar, inte minst kopplade till det svenska systemets fokus pa prévning av individuella
(vatten)verksamheter dar forutsattningarna for tillatlighet 1ange begransades till en bedémning av
den samhéllsekonomiska nyttan av verksamheten i relation till dess kostnader och oldgenheter.

For att aven fortséttningsvis maojliggdra for gruvverksamhet i Sverige — och ddrmed bland an-
nat leva upp till EU-rattens krav pa andra omraden — &r det dock viktigt att 6ka kunskapen om
konsekvenserna av saval lagstiftningens krav som de processer som aktualiseras. Aven om den
nationella radigheten 6ver exempelvis materiella &ndringar av lagstiftningens innehall typiskt sett
ar begransad, finns det fortfarande utrymme f6r att reformera delar av processen, exempelvis
nar det kommer till fysisk planering, arbetet med atgardsprogram och indelningen i vattenfo-
rekomster. Att sddant arbete pagar framgar ocksa av undersokningen. | andra delar handlar
utmaningarna om hur det rattsliga ramverket forstas och tolkas, till exempel nér biotillgédnglighet
bortses ifran av tillstandsmyndigheten. Har ar det forstas avgorande att normsattningen utgar
ifran faktiska forhallanden i naturmiljon, men det &r aven viktigt att framhalla betydelsen av for-
béttrad dialog och kunskapsutbyte i tillstdndsprocessen. Slutligen bér namnas det pa gransen
till oresonliga i att regelverket inte ens principiellt mojliggor for kompensationsatgarder. Ekologisk
kompensation i enlighet med skadelindringshierarkin skulle kunna vara ett viktigt instrument i
avvagningen mellan olika intressen aven i vattenfragor.

Slutligen bér narrativet om den svenska dverimplementeringen av EU-direktiv, inte minst ramvat-
tendirektivet, beroras kort. | varbudgeten 2023 annonserade den svenska regeringen att ett im-
plementeringsrad "med syfte att undvika éverimplementering av EU-direktiv” skulle inréttas (Dir.
2024:5). Radet tillsattes i maj 2024 med det atminstone sprakligt forandrade syftet att "verka for
att EU-lagstiftning inte implementeras éver miniminiva i Sverige.”®? Det som avses &r saledes att
sakerstélla att Sverige inte gar langre an vad som kravs av EU-ratten. Nagot sakligt underlag for
pastaendet om en generell svensk éverimplementering tycks, enligt tva EU-rattsexperter, dock
inte finnas (Vittoria Beijer och Kallgren Thyr 2024). | stallet ar det sa att vissa direktiv genomfoérs
pa en hogre och andra pa en lagre niva. Det faktum att det finns flera direktiv dar Sverige inte
lever upp till minimikraven goér dock att forfattarna rekommenderar att implementeringsradets
“huvudsakliga uppdrag bor vara att sakerstélla efterlevnad av EU-ratten och att den befintliga
lagstiftningen genomférs korrekt.” (Ibid.). Till detta kan tillaggas att inte heller férevarande analys
av implementeringen av EU:s ramvattendirektiv med fokus péa svensk gruvindustri visar nagra
tecken pa "6verimplementering.”

52 https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2024/05/regeringens-nya-implementeringsrad-ska-star-
ka-svensk-konkurrenskraft/.
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