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Vagledning om tillampning av
miljokvalitetsnormer och
atgardsprogram for vatten inom
tillsynsarbetet

Det & manga som ska tillampa reglerna om miljokvalitetsnormer for vatten.
Vart mal ar en enhetlig och forutsagbar tillampning av reglerna. Darfor har
vi valt att vagleda pa omradet. Var vagledning ar en genomgang av bestam-
melserna och hur vi anser att de ska tolkas. Den kommer att behdva komplet-
teras efter hand.

Atgardsprogrammets funktion ar att vara ett dvergripande planeringsdoku-
ment som ska ligga till grund for myndigheters och kommuners vidare éver-
vdganden och handlande i arbetet med att félja miljokvalitetsnormerna. Till-
syn anges ofta som ett styrmedel bland flera i atgardsprogram enligt miljo-
balken.

Miljokvalitetsnormer for vatten ar visserligen en ny typ av miljokvalitets-
norm, men anda inga egentliga nyheter. Normerna i sig ar ett verktyg som
har funnits med sedan miljébalken kom och som ska anvandas for att félja
balkens syften. Tillsynsmyndigheter har sedan lange beddmt hur verksamhe-
ter och atgarder paverkar vattenkvaliteten. Skillnaden mot tidigare ar att
vattenkvaliteten nu ar mer detaljerat beskriven och réttsligt normerande.
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1. Sammanfattning

Den hér végledningen &r tankt att vara ett stod for i forsta hand tillsyns-
myndigheterna i deras arbete med tillsyn 6ver verksamheter och atgarder som kan
ha en paverkan pa miljokvalitetsnormer for vatten. Tillsyn anges ofta som ett styr-
medel bland flera i atgardsprogram enligt miljobalken. Végledningen handlar om
styrmedlet tillsyn. Den &r tankt att vara ett inledande stéd for tillampningen och
bidra till en utveckling i form av enhetlig och forutségbar tillampning av reglerna.
Den kommer att behdva kompletteras efter hand.

Atgardsprogrammets funktion &r att vara ett dvergripande planeringsdokument som
ska ligga till grund fér myndigheters och kommuners vidare dvervdganden och
handlande i arbetet med att folja miljokvalitetsnormerna. Ett annat syfte ar att for-
dela forbattringskraven mellan olika typer av kéllor som bidrar till att normen inte
foljs. Det ar myndigheter och kommuner som ska se till att atgardsprogrammen
foljs.

Miljokvalitetsnormer for vatten &r visserligen en ny typ av miljokvalitetsnorm, men
anda inga egentliga nyheter. Normerna i sig &r ett verktyg som har funnits med
sedan miljobalken kom och som ska anvéndas for att folja balkens syften. Tillsyns-
myndigheter har sedan lange bedomt hur verksamheter och atgarder paverkar vat-
tenkvaliteten. Skillnaden mot tidigare ar att vattenkvaliteten nu &r mer detaljerat
beskriven och réttsligt normerande.

Ett av syftena med miljokvalitetsnormer ar att komma till ratta med situationer dér
manga olika kallor bidrar till en oacceptabel situation och dar kraven maste forde-
las mellan flera. Miljokvalitetsnormerna galler dock aven nar paverkan bara kom-
mer fran enstaka kallor. Miljokvalitetsnormerna ger ingen styrning i sig for den
enskilde. De far effekt for den enskilde forst efter att de i flera steg omvandlas till
olika former av krav.

Det & myndigheter och kommuner som ansvarar for att miljokvalitetsnormer foljs.
Dessa kan dock inte vid en tilldmpning i varje enskilt fall sékerstalla att normerna
foljs, bl.a. eftersom paverkan kan komma fran flera olika kéllor. Men de behover
anvanda reglerna om miljokvalitetsnormer i varje enskilt fall och bl.a. stalla de
krav som kan f6lja av en tilldmpning av de allménna hansynsreglerna i 2 kap. och
avvégningen i 2 kap. 7 8 miljébalken.

Det har gjorts en nyansering i avvagningsregeln i 2 kap. 7 8 miljobalken. Miljokva-
litetsnormerna ska ha olika rattsverkan beroende pa om de ar gransvardesnormer
eller andra normer. Mojligheten att stalla langre gaende krav for att folja en miljo-
kvalitetsnorm ska bara géalla gransvardesnormer. Kraven kan i dessa fall tillatas
vara mycket langtgaende i det enskilda fallet, om det behdvs for att folja en norm.
For andra normer géller att kraven enligt de allménna hansynsreglerna ska foljas i



NATURVARDSVERKET VAGLEDNING OM TILLAMPNING AV MKN OCH AP
FOR VATTEN INOM TILLSYNSARBETET

den utstrackning det inte &r orimligt att uppfylla dem. I princip alla miljokvalitets-
normer for vatten ska ses som sadana s.k. andra normer, med undantag for ytvat-
tenstatus for prioriterade amnen och vissa normer for fisk- och musselvatten, som
ar formulerade som grénsvardesnormer.

De allménna hansynsreglerna behover tillampas pa ett korrekt satt genom att kra-
ven foljs sa langt de bedoms som rimliga. Vid gransvéardesnormer kan hogre krav
stallas. Det kan galla krav kring basta mojliga teknik, produktval, forsiktighetsmatt
eller annat. Det kan finnas en rad olika forsiktighetsmatt och skyddsatgérder som
kan vara relevanta i det enskilda fallet.

Det ar viktigt for bedomningarna kring kravniva, atgarder, bérdefordelningar etc.
att det finns ett bra underlag. Atgardsprogrammen ger dvergripande underlag for
tillsynsmyndighetens bedémningar. VerksamhetsutGvaren har ett ansvar att ta fram
underlag for sin verksamhet. Aven tillsynsmyndigheten har ett ansvar att se till att
ha tillgang till annat underlag som har betydelse for bedémningarna av krav med
anledning av miljokvalitetsnormer for vatten.

En miljokvalitetsnorm ger inte nagon ratt att fororena eller stora upp till den angiv-
na nivan. De fororeningar som miljokvalitetsnormerna omfattar kan i varierande
grad paverka manniskors halsa och miljon aven vid utslapp som i och for sig med-
for att miljokvalitetsnormerna f6ljs. Utgangspunkten vid tillsynen &r darfor att
verksamhetsutdvaren ska vidta sadana atgarder som behovs for att orsaka sa lite
skada eller oldgenhet som mgjligt. Detta oavsett om det finns miljokvalitetsnormer
for vatten eller inte.

Miljokvalitetsnormerna ger viktigt underlag for en ndrmare bedémning av vad som
behovs for att forhindra skada eller oldgenhet fér manniskors hélsa eller miljon,
med stod av de allmanna hansynsreglerna i miljobalken. De &r en form av precise-
ring av vilka miljoaspekter som behdver beaktas i ett tillsynsarende nar man bedo-
mer vilka krav som Kkan stéllas. Aven om normerna ska féljas forst vid en framtida
tidpunkt, ar det nodvandigt att de anvands redan nu. En given utgangspunkt ar att
en verksamhet ska konstrueras, byggas, planeras och bedrivas pa ett satt som &r
langsiktigt forenligt med normerna.

2011-04-29
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2. Syfte och avgransning

Denna véagledning syftar till att vara ett stod for i forsta hand tillsynsmyndigheterna
i arbetet med tillsyn 6ver verksamheter och atgarder som kan ha en paverkan pa
miljokvalitetsnormer for vatten. Aven domstolar, verksamhetsutévare, allmanhet
och andra malgrupper kan ha nytta av véagledningen.

Vagledningen handlar alltsa i forsta hand om de krav pa atgarder som i det enskilda
fallet kan stallas inom ramen for tillsynen, som har till syfte att skapa forutséattning-
ar for att miljokvalitetsnormer f6ljs. Vagledningen gar inte narmare in pa tillsyns-
planering och prioritering bland tillsynsomréden och tillsynsbehov.* Vdgledningen
gar inte heller narmare in pa reglerna om miljékonsekvensbeskrivningar i anmal-
ningsédrenden inom tillsynen.

Flera av de centrala reglerna kring miljokvalitetsnormer och atgardsprogram som
ska tillampas i tillsynsarbetet ar dock aven relevanta vid tillstandsprévningar. Detta
géller t.ex. de allmanna h&nsynsreglerna i 2 kap. miljébalken, reglerna i 5 kap. 3
och 8 88 miljcbalken om ansvar for att miljokvalitetsnormer och atgardsprogram
foljs samt vissa principiella fragor kring miljokvalitetsnormer, som t.ex. vilket
genomslag olika typer av normer kan fa i det enskilda fallet.

Atgardsprogram fyller en funktion vid s.k. diffus miljépéverkan, ofta dar manga
sma kallor bidrar till betydande méangder utslapp, och om olika styrmedel och éat-
garder darfor behovs. Tillsyn ar ett av flera styrmedel som ofta anges i atgardspro-
gram for att atgarda ett miljoproblem.

Vid diffus miljopaverkan kan det ibland &dven vara effektivt med generella krav i
foreskrifter i stallet for individuell tillsyn eller provning. Det kan dven vara lamp-
ligt att anvanda sig av planeringsinstrumenten i plan- och bygglagen?. Aven t.ex.
information eller att paverka vid internationella forhandlingar kan vara effektiva
atgarder. De olika styrmedlen &r avsedda att komplettera varandra. Denna végled-
ning handlar om styrmedlet tillsyn.

! Se mer om tillsyn i bl.a. Naturvardsverkets handbok om operativ tillsyn 2001:4 (kap. 1 om tillsynspla-
nering) och Modell for tillsyn styrd av miljokvalitetsméalen, NV rapport 5347.

Plan- och bygglagen (1987:10). Fran den 2 maj 2011 géller en ny plan- och bygglag (2010:900). Se
mer om miljokvalitetsnormer och fysisk planering i broschyr med véagledning publicerad av Lansstyrel-
sen i Jonkopings lan 2011-03-10 "Miljokvalitetsnormerna for vatten och dversiktsplaneringen”. Vagled-
ningen &r en del i ett pilotprojekt initierat av Boverket och som drivs av lansstyrelserna i Jonkoping,
Vvarmland och Ostergétland:
http://www.lansstyrelsen.se/jonkoping/Sv/nyheter/2011/Pages/miljokvalitetsnormerna-for-vatten-och-
oversiktsplaneringen.aspx
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Det saknas an sa lange etablerad vagledande praxis kring tillampningen av miljo-
kvalitetsnormer och atgardsprogram for vatten, men praxis ar under utveckling.
Den har végledningen ar tankt att vara ett inledande stéd for tillampningen och
bidra till en utveckling av en enhetlig anvandning av reglerna. VVagledningen gor
inte ansprak pa att rata ut alla fragetecken och kommer att behéva uppdateras och
kompletteras med konkreta exempel nar mer erfarenhet och praxis vaxer fram.
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3. Lasanvisning

Denna vagledning ar uppbyggd pa det sattet att vi, efter den inledande beskrivning-
en av syfte och avgransning, ger en dverblick éver ett urval av relevanta regler for
tillsynen pa omradet (4 kap.).

Efter det kommer en mer allméan beskrivning av atgardsprogram och deras styrande
verkan (5 kap.).

| kapitel 6 beskriver vi hur miljokvalitetsnormerna ska fungera. Ett avsnitt handlar
Overgripande om deras rattsverkan samt tillsynsmyndighetens ansvar i det enskilda
tillsynsérendet.

| kapitel 7 beskriver vi sarskilt miljokvalitetsnormer for vatten. Kapitel 4-7 &r tank-
ta att ge en plattform och forstaelse kring fragor som behandlas i kapitel 8, som
handlar om den praktiska tillampningen av 2 kap. miljébalken och miljokvalitets-
normer och atgardsprogram for vatten i det enskilda tillsynsfallet.
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4. Relevanta regler

Nedan presenteras ett urval av regler som tillsynsmyndigheterna behover ta hdnsyn
till vid tillampningen av miljokvalitetsnormer och atgardsprogram for vatten.

4.1 Regler for arbetet med tillsyn®

e 26 kap. 1-2 88 miljobalken (MB); handlar om ett allmant tillsynsansvar
och dvergripande grund for att bl.a. vidta atgarder for att se till att miljo-
kvalitetsnormer foljs sdsom att initiera omproévning, meddela forelaggan-
den, bedriva informationsverksamhet m.m. En del i tillsynsmyndighetens
ansvar ar att regelbundet se dver villkor i tillstand och se till att de vid
behov uppdateras.

o 26 kap. 9 § MB; handlar om grund for att meddela foreldgganden eller
forbud i ett enskilt fall, dock inte mer ingripande &n vad som behdvs.
Hansyn maste aven tas till tillstands rattskraft enligt 24 kap. 1 § MB.

e 26 kap. 19 8 MB; handlar om verksamhetsutdvarens egenkontroll.

e 26 kap. 21 § MB; handlar om mgjlighet att begéara in uppgifter som be-
hovs for tillsynen fran verksamhetsutovaren.

e 26 kap. 22 § MB; handlar om verksamhetsutGvarens undersokningsplikt
kring verksamheten och dess verkningar som behdvs for tillsynen.

4.2 Regler om miljokvalitetsnormer och atgards-
program

e 5kap. 3 8 MB; handlar om myndigheters och kommuners ansvar for att
miljokvalitetsnormer foljs.

e 5 kap. 8 8 MB; handlar om myndigheters och kommuners ansvar att
inom sina ansvarsomraden vidta de atgarder som behdvs enligt ett fast-
stallt atgardsprogram.

3 Se mer om dessa bestammelser bl.a. i prop. 1997/98:45 del 2 s. 266 ff., prop. 2001/02:65 s. 85 (&nd-
ringar i 26 kap. MB bl.a. med anledning av IPPC-direktivet), prop. 2004/05:65 s. 136 (andringar i 26 kap.
MB med anledning av Arhuskonventionen), Naturvardsverkets handbok 2001:4 om operativ tillsyn,
Naturvardsverkets allmanna rad (2001:3) om tillsyn samt Naturvardsverkets allmanna rad (2001:2) om
egenkontroll.

2011-04-29
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e 2 kap. 7 § forsta stycket MB; handlar om att kraven pa hansyn enligt de
allméanna hansynsreglerna i 2 kap. 2-6 88 galler i den utstrdckning det
inte kan anses orimligt att uppfylla dem.

e 2 Kkap. 7 § andra stycket MB; handlar om en sdrskild avvagningsregel
som innebdr att trots bestdmmelsens forsta stycke, ska de krav stéllas
som behdvs for att félja gransvardesnormer.

o 2 kap. 7 § tredje stycket MB; ér ett slags stoppregel med sérskilda undan-
tagsmojligheter for gransvardesnormer (jfr. tidigare 16 kap. 5 8 MB) som
galler verksamheter och atgarder som medfor en 6kad stérning i forhal-
lande till normen. Regeln géller inte vid tillsyn.

e 6 kap. 19 § MB; handlar om att varje myndighet som ska tillampa balken
bl.a. ska se till att sadana beslutade atgardsprogram och forvaltningspla-
ner som avses i balkens 5 kap. och som har betydelse for provningen
finns tillgangliga i malet eller arendet.

e 24 kap. 1 8 MB; handlar om tillstands rattskraft. Under vissa forutsatt-
ningar kan denna begransa vilka krav, med stod av de allménna hénsyns-
reglerna, som man kan stélla i ett enskilt fall.

o 24 kap. 5 § forsta stycket 2 punkten MB; handlar om omprdvning av till-
stand (t.ex. omfattning och villkor) nar en verksamhet med nagon bety-
delse bidrar till att en miljokvalitetsnorm inte foljs. Kan bl.a. bli aktuell
att tillampa om en viss fraga redan fullt ut har provats i ett tillstand och
ytterligare krav pga. rattskraften inte kan stéllas enbart med stéd av reg-
lerna om tillsyn.

4.3 Andrade regler i 2 och 5 kap. miljébalken

En ny lydelse géller sedan den 1 september 2010 for 2 kap. 7 § och 5 kap. 3-4 och
6 §§ MB.* Andringarna innebdr i korthet bl.a. att:

e Kraven pa innehall i atgardsprogrammen skarps och det ska bl.a. framga
hur kraven pa forbattringar fordelas mellan olika typer av kéllor och at-
garder, hur stora forbattringar varje atgard innebar och hur atgarderna ar
finansierade.

4 Se SFS 2010:882 och forarbeten i prop. 2009/10:184 "Atgardsprogram och tillampningen av miljékva-
litetsnormer” och SOU 2005:59 "Miljobalken; miljokvalitetsnormer, miljdorganisationerna i miljéproces-
sen och avgifter (Miljobalkskommitténs slutbetankande).

10
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¢ Miljokvalitetsnormerna ska ha olika rattsverkan beroende pa om de &r
gransvardesnormer eller andra normer. Mojligheten att stalla langre ga-
ende krav for att folja en miljokvalitetsnorm genom 2 kap. 7 § andra
stycket miljobalken ska bara gélla gransvardesnormer. Kraven kan sale-
des i dessa fall tillatas vara mycket langtgaende i det enskilda fallet, om
det behdvs for att folja en norm. For andra normer géller enligt bestdm-
melsens forsta stycke att kraven i de allménna hénsynsreglerna i 2 kap.
miljobalken ska féljas i den utstrackning det inte ar orimligt att uppfylla
dem.

o Det tydliggors att det & myndigheter och kommuner som ansvarar for att
miljokvalitetsnormer foljs. Andringarna innebdr att uttrycket att “folja”
miljokvalitetsnormer konsekvent anvénds i lagstiftningen.®

° SFS 2010:882 och prop. 2009/10:184 s. 37 ff.

11
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5. Atgéardsprogrammens roll och
rattsverkan

Atgardsprogrammet &r ett underlag i tillsynsarbetet. Nar tillsynsmyndigheten be-
driver tillsyn i det enskilda fallet behovs en forstaelse for atgardsprogrammets
funktion och syfte och &ven for tillsynsmyndighetens ansvar enligt programmet.
Dessa fragor utvecklas narmare nedan.

5.1 Atgardsprogrammets funktion

Atgardsprogrammet &r ett 6vergripande planeringsdokument som ska ligga till
grund for myndigheters och kommuners vidare 6vervédganden och handlande vid
tillampning av de olika styrmedel® som behdvs fér att folja miljokvalitetsnormerna.
Atgardsprogrammen ger en bild av de omréden dar sérskilda insatser krévs for att
folja normerna. Ett viktigt styrmedel &r ofta tillsynsarbetet. Rétt tillampade leder
atgardsprogrammen till effekter som innebar att ett antal samhallsaktorer bidrar till
att normen féljs.”

Styrmedlen for att na atgarderna kan generellt delas in i huvudgrupperna regleran-
de, ekonomiska och kommunikativa styrmedel. Reglerande styrmedel anges &ven
som administrativa styrmedel.® Ett exempel pa reglerande/administrativt styrmedel
ar tillsyn med stod av miljobalken.

Ett annat syfte med atgardsprogrammet ar att fordela forbattringskraven (bordorna)
mellan olika typer av kallor som bidrar till att normen inte foljs. | atgardsprogram-
men ska bl.a. ocksa inga uppgifter om de atgarder som myndigheter och kommuner
behdver vidta for att miljokvalitetsnormerna ska foljas. De ska &ven innehalla ana-
lyser av hur dessa atgarder &r avsedda att finansieras. Sedan tidigare galler att kon-
sekvenser ur allmén och enskild synpunkt ska analyseras. Det nya kravet om att
analysen dven ska omfatta hur atgarderna ar avsedda att finansieras, dvs. hur de
valda styrmedlen ska finansieras, rér myndigheters och kommuners kostnader.’
Atgardsprogrammets innehéll ar narmare reglerat i 5 kap. 6 § miljobalken.*

6 For att fortydliga arbetet med atgardsprogram ar det lampligt att skilja pa atgarder och styrmedel.
Ordet atgéard betyder generellt ndgot som gors. Ett exempel pa detta kan vara forsiktighetsmatt for en
viss verksamhet som har paverkan pa vatten. Styrmedel &r olika "verktyg” som kan anvéandas for att
atgarder ska genomforas. Exempel pa styrmedel kan vara information, tillsyn eller ekonomiska incita-
ment.

Prop. 2009/10:184 s. 52.

Se mer i Naturvardsverkets handbok (2008:4) om samhallsekonomisk konsekvensanalys av miljoat-

arder (med sérskild tillampning pa vattenmiljo) s. 50.

Prop. 2009/10:184 s. 75.

Prop. 2009/10:184 s. 50 ff.

12
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Atgardsprogrammen ska vara véagledande vid kravstallandet i det enskilda tillsyns-
arendet. Detta framgar direkt av lagtexten nar det galler gransvardesnormer (2 kap.
7 § andra stycket miljobalken). Atgardsprogrammen har en viktig roll dven nar det
galler behov av atgarder, bordefordelning etc. aven for dvriga normer, vilket fram-
gér tydligt av forarbetsuttalanden.** Detta utvecklas ndrmare i avsnitt 8 om till-
synsmyndighetens tillampning av 2 kap. miljébalken.

5.2 Sarskilt om atgardsprogram enligt vatten-
forvaltningsférordningen

Inledningsvis kan noteras att de atgardsprogram som beslutades 2009 &r beslutade
fore reglerna med skarpt krav pa innehall i atgardsprogram (enligt 5 kap. 6 § miljo-
balken i dess lydelse fran den 1 september 2010).*> De kommer successivt att kun-
na kompletteras enligt de nya kraven genom de regelbundna omprévningar som
ska goras enligt 5 kap. 6 § fjarde stycket miljobalken, eller enligt delatgéardspro-
gram enligt 6 kap. 3 § forordningen (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa
vattenmiljon (vattenforvaltningsférordningen).

Vad atgardsprogram for vatten narmare ska innehélla och hur de narmare ska tas
fram och faststallas framgar bl.a. av 6 kap. vattenférvaltningsférordningen.™

Atgardsprogrammen for vatten &r pa en relativt 6vergripande niva i den forsta for-
valtningscykeln. De ger ddrmed viss men inte fullstandig vagledning vid olika
bedémningar. Darfor behdver tillsynsmyndigheterna aterkoppla till vattenmyndig-
heterna sé att atgardsprogrammen kan forbattras som beslutsunderlag.™

Det ar dock viktigt att redan nu anvanda atgardsprogram som vagledning i storsta
mojliga utstrackning, t.ex. vid tillsynsplanering och vid bedémningar i det enskilda
tillsynsfallet enligt bl.a. 2 kap. miljobalken. Se mer i avsnitt 8.

5.3 Myndigheters och kommuners ansvar enligt
atgardsprogrammen

Myndigheter och kommuner &r enligt 5 kap. 8 § miljébalken skyldiga att inom sina
ansvarsomraden vidta de atgarder som behovs enligt ett faststéllt atgardsprogram.

M brop. 2000/10:184 s. 48.

| forarbetena anges nar det galler finansiering att dessa krav ar ett tydliggérande av de évervagan-
den som redan nu ligger till grund for programmens utformning. Det anges aven att det i den delen
ligger ett ansvar pa de myndigheter och kommuner som omfattas av programmen att férse den som
upprattar forslaget till tgardsprogram med relevant information om finansieringsférhallandena, se prop.
%909/10:184 s. 53.

Se narmare om detta t.ex. i Naturvardsverkets handbok (2008:6) om atgardsprogram enligt vatten-
forvaltningsforordningen.

Se sarskilt vad kommunerna kan gora i atgardsarbetet i Naturvardsverkets handbok (2008:6) om
atgardsprogram enligt vattenférvaltningsforordningen s. 38 f.
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Bestdmmelsen infordes i samband med genomférandet av ramdirektivet for vatten
(2000/60/EG) och var tankt som ett fortydligande av de krav som redan vilade pa
myndigheter och kommuner att genomfora atgardsprogram. Avsikten var aven att
betona programmens betydelse fér uppfyllandet av miljokvalitetsnormer.*

Lagtexten i 5 kap. 8 § miljobalken anger uttryckligen att ansvaret for atgarderna
vilar pd myndigheter och kommuner. Svensk forvaltning bygger pa ett fortroende
att myndigheter och kommuner gor det som de ar skyldiga att géra. Systemet for
framtagning av atgardsprogram enligt miljobalken och tillhérande forordningar
bygger i sin tur pa en noggrann samradsprocess.

Myndigheter och kommuner kan for att genomfdra en atgard i ett atgardsprogram
anvanda de verktyg som de redan forfogar dver genom miljobalken, eller andra
lagar som hanvisar till miljobalken. Det kan t.ex. handla om att utfarda foreskrifter
eller att som tillsynsmyndighet intensifiera tillsynen i ndgot angivet hanseende,
ans6ka om omproévning av villkor, eller fatta ndgon form av beslut enligt reglerna
om tillsyn som rdknas upp i avsnitt 4.1.

De atgarder som kan bli foljden av atgardsprogrammet for enskilda verksamhetsut-
dvare, t.ex. en ny eller forbattrad reningsutrustning eller andra forsiktighetsmatt,
maste beddmas enligt de regler som géller for just bedémningar i det enskilda fal-
let, som t.ex. de allmanna hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken. Atgardsprogram-
met drar alltsa upp riktlinjerna for de efterfoljande besluten, men kan inte i detalj
binda tillsynsmyndigheten nér det géller hur den tillampar valda styrmedel i det
enskilda fallet.*®

15 brop. 2003/04:2 s. 24 och 34.

Se Regeringsformen 11 kap. 7 § och SOU 2005:59 s. 141. Se aven en narmare rattslig analys i
utredning 2009-12-18 av Ulla Bjérkman, Uppsala universitet, om atgardsprograms styrande effekt med
hénsyn till regeringsformen.
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6. Miljokvalitetsnormernas roll och
rattsverkan

Tillsynsmyndigheten behdver i sitt arbete med olika styrmedel inom tillsynen en
forstaelse for hur systemet med miljokvalitetsnormer &r tankt att fungera och vilken
rattsverkan dessa kan fa i det enskilda tillsynsarendet. Detta beskriver vi pa en
évergripande niva i avsnitten nedan.

6.1 Hur miljokvalitetsnormer ar tankta att fungera

Som en allmén bakgrund kan forst konstateras, att det i flera delar har varit oklart
hur de bestdammelser om miljokvalitetsnormer som gallde fore den 1 september
2010 skulle tolkas och tillampas, sarskilt i forhallande till diffus miljopaverkan.
Det har t.ex. havdats att de kunde sla hart och blint mot t.ex. enskilda verksamheter
som bidrar med "den sista droppen” och att det varit omgjligt for tillampande myn-
digheter att "sakerstalla” att miljokvalitetsnormer uppfylls i varje enskilt fall.

2 kap. 7 8 och 5 kap. 3 § miljobalken med flera bestammelser har sedan den 1 sep-
tember 2010 en lydelse®” som &r avsedd att hantera flera av de oklarheter som har
funnits, vilket narmare utvecklas nedan i avsnitt 6.2.

Miljokvalitetsnormerna ger ingen styrning i sig for den enskilde. Man kan darfor
sdga att normerna i sig endast har en indirekt effekt. De far effekt for den enskilde
forst efter att de har omvandlas till ndgon form av krav®.

Miljokvalitetsnormen galler vid all typ av paverkan, men ar ett sarskilt viktigt verk-
tyg for att komma till ratta med situationer dar manga olika kéllor bidrar till en
oacceptabel situation och dar kraven maste fordelas mellan flera. Nar en miljokva-
litetsnorm inte foljs eller riskerar att inte foljas behdvs ett helhetsperspektiv som
inbegriper de atgarder som myndigheter och kommuner behdver vidta. Tanken &r
att atgardsprogrammet ska ge detta helhetsperspektiv, genom t.ex. analyser kring
paverkanskallor, konsekvenser for miljon och samhallet, bérdefordelningar mellan
olika kallor och en analys av lampliga styrmedel for att uppna en viss effekt.

1+ Se SFS 2010:882.

Se beténkandet "Miljobalken; miljokvalitetsnormer, miljdorganisationerna i miljéprocessen och avgif-
ter”, SOU 2005:59. Jamfor aven de parallella betéankandet "Atgardsprogram for miljokvalitetsnormer”,
§9OU 2005:113.

Se om s.k. rattslig operationalisering i SOU 2005:113 s. 54 och Naturvardsverkets rapport (5138),
Utveckling av miljokvalitetsnormer som rattsligt instrument s. 60.
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6.2 Allmant om milj6kvalitetsnormernas rattsverkan och
tillsynsmyndighetens ansvar i det enskilda tillsyns-
arendet

Det finns olika typer av miljokvalitetsnormer enligt miljobalken: gransvardesnor-
mer, malsattningsnormer, indikativa normer och andra normer (5 kap. 2 § forsta
stycket punkterna 1-4 miljébalken).

Som beskrivits ovan i avsnitt 4.3 har en nyansering inforts sedan den 1 september
2010, som innebér att miljokvalitetsnormerna ska ha olika rattsverkan beroende pa
om de &r gransvardesnormer eller andra normer. Man kan stélla stréngare krav &n
vad som ar rimligt vid en normal skélighetsavvagning enligt 2 kap. 7 § forsta
stycket miljobalken enligt bestdmmelsens andra stycke, om det behodvs for att folja
en gransvardesnorm.? Andra normer ska foljas genom att kraven i de allmanna
hansynsreglerna i 2 kap. tillimpas pé ett korrekt sétt.*

Miljokvalitetsnormerna ger aven underlag for att bedéma vad som behovs for att
forhindra skada eller olagenhet for méanniskors hélsa eller miljon.?? De &r en form
av precisering av vilka miljoaspekter som behdver beaktas i ett tillsynsérende nér
man t.ex. bedomer vilka forsiktighetsmatt eller skyddsatgéarder som kan kravas av
en viss verksamhetsutdvare. Tillsynsmyndigheten behover ta hansyn till miljokva-
litetsnormen nér den beddmer dessa krav.

Det ar myndigheter och kommuner som i sitt arbete med exempelvis tillsyn ansva-
rar for att miljokvalitetsnormer foljs, vilket foljer av 5 kap. 3 8 miljobalken.

Syftet med 5 kap. 3 § miljobalken &r att ange vad man kan kalla miljokvalitetsnor-
mernas bindande karaktar, dvs. regeln slar fast att prévnings- och tillsynsmyndig-
heterna &r normens direkta adressater. 2 Myndigheter och kommuner ska dérmed
beakta normer och i sitt arbete, dvs. inom sina ramar, ansvara for att normerna kan
foljas.?

Déremot styr bestimmelsen inte myndigheten eller kommunen vid varje enskild
beddmning pa sa satt, att de vid varje enskilt beslut maste sakerstalla att normerna
foljs, bl.a. eftersom det kan vara fraga om en komplex paverkansbild med paverkan
frén flera olika kéllor®. Reglerna for att beddma den narmare kravnivén i det en-
skilda fallet finns i forsta hand i 2 kap. miljobalken. Atgéardsprogram &r tankta att
ha en vagledande funktion vid sjélva kravstéllandet.

20 brop. 2009/10:184 s. 45 f. och 73.
2 SOU 2005:59 s. 156 och prop. 2009/10:184 s. 48.
23 SOU 2005:59 s. 156.

SOU 2005:59 s. 134.

Prop. 2009/10:184 s. 38 f.

° Jfr. problem med den tidigare skrivningen i SOU 2005:59 s. 132 ff. och 148.
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5 kap. 3 § miljébalken innebdr sammanfattningsvis att tillsynsmyndigheten beho-
ver anvanda reglerna om miljokvalitetsnormer i varje enskilt fall och bl.a. stélla de
krav som kan f6lja av en tilldmpning av de allménna hansynsreglerna i 2 kap. och
avvégningen i 2 kap. 7 8 miljobalken. Miljokvalitetsnormerna behdver darfér beak-
tas dven i det enskilda drendet.”® Daremot kan normalt inte tillsynen med den indi-
viduella prévningen pekas ut som ensamt styrmedel for att normen ska foljas, t.ex.
nar det finns ndgon form av diffus miljopaverkan.?’

23 Se prop. 2009/10:184 s. 43 .
SOU 2005:59 s. 132
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7. Miljokvalitetsnormer for vatten

For att tillsynsmyndigheten ska kunna tillampa reglerna om miljokvalitetsnormer
for vatten i det enskilda fallet behdvs bl.a. en forstaelse for hur reglerna om dessa
normer dr genomférda i svensk ratt. Vilken typ av norm det handlar om (gransvar-
desnorm eller annan norm) far betydelse nar myndigheter staller krav med stéd av
bl.a. 2 kap. 7 § miljobalken. Nedan beskriver vi dessa fragor narmare.

7.1 Allmant om det svenska genomfdrandet av
ramdirektivet for vatten med dotterdirektiv

| ramdirektivet for vatten®® anvands termen miljémal for de mal som medlemssta-
terna ska vidta atgarder for att nd. Dessa miljomal ska inte blandas ihop med de
svenska miljo(kvalitets)malen som &r politiska malsattningar och som inte ar juri-
diskt bindande. Sverige har valt att inforliva direktivets bestammelser om miljomal
med det rattsliga verktyget miljokvalitetsnorm.

De grundlaggande reglerna om miljokvalitetsnormer och atgardsprogram finns i 5
kap. miljobalken. Mer specifika regler om miljokvalitetsnormer och atgardspro-
gram for vatten finns i 4 respektive 6 kap. vattenférvaltningsférordningen®.

Ramdirektivets bestammelser kompletteras av tva dotterdirektiv som preciserar
kraven for grundvatten®® och féroreningar av s.k. prioriterade &mnen®.

Direktivens slutliga genomférande kan ségas ha skett genom de fem vattenmyn-
digheternas foreskrifter om miljokvalitetsnormer® och beslut om atgéardsprogram
och férvaltningsplaner.

Vattenmyndigheternas foreskrifter innehaller vissa allmanna bestammelser till-
sammans med omfattande tabeller med miljokvalitetsnormer for ytvattenforekoms-
ter respektive grundvattenférekomster™.

28 Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om uppréattande av en
ram for gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade (RDV) (EGT L 327, 22.12.2000, s. 1, Celex
000L0060).
Forordningen (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.
30 Europaparlamentets och r&dets direktiv 2006/118/EG av den 12 december 2006 om
skydd for grundvatten mot féroreningar och forsdmring (EUT L 372, 27.12.2006, s 1, Celex
32006L0118).
31 Europaparlamentets och r&dets direktiv 2008/105/EG av den 16 december 2008 om
miljokvalitetsnormer inom vattenpolitikens omrade och &ndring och senare upphavande av radets
direktiv 82/176/EEG, 83/513/EEG, 84/156/EEG, 84/491/EEG och 86/280/EEG, samt om andring av
Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG (EUT L 348, 24.12.2008, s 84, Celex 32008L0105)
32 Se 25 FS 2009:176, 22 FS 2009:59, 19 FS 2009:36, 08 FS 2009:81 och 14 FS 2009:533. Foreskrif-
terna finns i fulltext pa respektive vattenmyndighets hemsida.
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Miljokvalitetsnormerna ska enligt huvudregeln i 4 kap. 2 8 vattenforvaltnings-
forordningen faststallas sa att tillstandet i vattenforekomsterna inte forsamras (det
s.k. icke-forsamringskravet) och sa att den status som framgar av nedanstaende
tabell uppnas senast till den 22 december 2015.

Ytvatten- Kraftigt modifie- | Grundvatten- Skyddade omraden
forekomster rade eller konst- forekomster

gjorda ytvattenfo-

rekomster
God ytvattenstatus | God ekologisk God grundvatten- | Status enligt grund-

(dvs. god ekologisk
ytvattenstatus och
god kemisk ytvat-

potential och god
kemisk ytvatten-
status

status (dvs. god
kvantitativ status
och god kemisk

kraven till vanster i
tabellen och enligt
de regler som skyd-

2011-04-29

dar omradet,
stréngaste kravet
styr

tenstatus) status)

Den narmare innebo6rden av klassificering av s.k. kvalitetsfaktorer for vattenfore-
komster och statusbegreppen i tabellen ovan framgar av Naturvardsverkets och
Sveriges geologiska undersoknings foreskrifter.

Vattenmyndigheten kan franga huvudregeln for status i tabellen ovan genom att
besluta om undantag i form av tidsfrister eller mindre stranga krav.* Undantagen
ar darfor en del av miljokvalitetsnormerna, dvs. den norm som galler &r den som
faststalls efter tillampning av ett eventuellt undantag.

7.2 Miljokvalitetsnormer for vatten och deras
rattsverkan

Nedanstaende tabell beskriver forhallandet mellan olika typer av miljokvalitets-
normer for vatten och deras rattsverkan i det enskilda fallet. Forhé&llandet utvecklas
narmare i avsnittet nedan och i avsnitt 8.

3 For narmare beskrivning av hur foreskrifterna med tabeller &r uppbyggda, se Joakim Kruse, 5, "Rap-
port angdende rattsverkan och tillampning av miljokvalitetsnormer for vatten — genomférande av ett
gﬁ)pdrag frdn Naturvardsverket”, Dnr 537-12758-09, s. 16-19.

Se mer i Naturvardsverkets handbok (2007:4) "Status, potential och kvalitetskrav for sjoar, vatten-
ggag, kustvatten och vatten i 6vergangszon”.

Se 4 kap. 9-13 8§ vattenforvaltningsforordningen (2004:660).
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MKN for ekologisk sta-  [S.k. 6vriga normer
tus/potential for ytvatten [5kap.281st4p. MB
och kemisk/kvantitativ =2 kap. 7 81 st MB (rim-
status for grundvatten liga krav)

MKN for kemisk status  |S.k. gransvérdesnormer®
(dotterdirektivet om priori-[5 kap. 28 1 st 1 p. MB
terade &mnen resp. fisk- [ 2 kap. 7 8§ 1, 2 och 3 st
och musselvatten) MB (ev. ytterligare krav,
eller stopp®’).

7.2.1 Miljokvalitetsnormer fér ekologisk status och potential for
ytvatten samt kemisk och kvantitativ status for grundvatten

Av nedanstaende framgar att miljokvalitetsnormer for ekologisk status och potenti-
al for ytvatten samt kemisk och kvantitativ status for grundvatten inte &r att betrak-
ta som gransvardesnormer. 2 kap. 7 8 andra stycket miljobalken om stréngare krav
for gransvérdesnormer géller darfor inte for dessa normer.

Annat galler for normer for kemisk ytvattenstatus, dvs. normer for prioriterade
amnen samt vissa normer for fisk- och musselvatten, som kan betraktas som grans-
vardesnormer och darmed medféra sadana strangare krav, se mer i avsnitt 7.2.2.

Det kan noteras att reglerna kring miljokvalitetsnormer for kemisk och kvantitativ
grundvattenstatus ar formulerade som riktvérden, dvs. mélsattningsnormer®. Reg-
lerna i 2 kap. 7 § forsta stycket galler dock oavsett om det ar fraga om en sadan
malsattningsnorm eller Gvrig norm.

Det har lange diskuterats vilken kategori miljokvalitetsnormer for vatten ska hanfo-
ras till. Regeringen har uttalat féljande om detta:

”Miljokvalitetsnormerna i vattenférvaltningsférordningen och de miljokvalitets-
normer som vattenmyndigheterna har faststallt &r inte formulerade som gransvar-
desnormer, aven om bl.a. féroreningsnivaer kan visa att det foreligger en férsam-
ring eller att den efterstravade statusen inte ar uppnadd. De ar inte heller formule-
rade som malsattningsnormer. Aven om de bygger pé en stravan i form av stegvisa
forbéattringar, sa ska vissa resultat ha uppnatts vid en viss eller vissa framtida
tidpunkter. De nuvarande miljokvalitetsnormerna for vatten ska darfor hanforas

23 Se mer om frdgan om kemisk ytvattenstatus och gransvardesnormer i avsnitt 7.2.2, sarskilt s. 22.
Reglernai 2 kap. 7 § tredje stycket galler dock inte enligt sin ordalydelse vid tillsyn. Jfr. férsta och
dra stycket som géller alla situationer som avses i 2 kap. 1 §, se prop. 2009/10:184 s. 73.

Sveriges geologiska undersokning foreskrifter SGU-FS 2008:2.
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till normer enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 4 miljobalken, dvs. sddana évriga nor-
mer som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.*®

Regeringen skriver att eftersom miljokvalitetsnormerna ar i form av foreskrifter &r
de bindande inom sitt tillampningsomrade och for dem som de riktar sig mot. Det
anges vidare, att om malen i ramdirektivet inte vore bindande for medlemsstaterna,
skulle det inte finnas behov av bl.a. de undantag som anges i direktivets artikel 4, i
fraga om tidsfrister som kan forlangas i syfte att stegvis na malen samt om mindre
stranga miljémal.*

7.2.2 Miljokvalitetsnormer fér kemisk ytvattenstatus géllande bl.a.
prioriterade &mnen

Det finns EU-gemensamma gransvardesnormer for kemisk status. Direktiv
2008/105/EG (det s.k. dotterdirektivet om prioriterade &mnen) reglerar de priorite-
rade @mnen inklusive atta andra férorenande &mnen som inom vattenforvaltningen
ska beaktas inom ramen fér beddmning av kemisk ytvattenstatus. Vid den bedém-
ningen ska aven beaktas de &mnen som regleras i fisk- och musselvattenférord-
ningen.**

Nar det géller prioriterade amnen beddmer man inte nagra kvalitetsfaktorer som for
ekologisk status, utan hér styr i stéllet ett antal angivna prioriterade &mnen och
direkta gransvarden som har preciserats pd EU-nivé.*

Det s.k. dotterdirektivet for prioriterade &mnen &r genomfort genom bl.a. vattenfor-
valtningsférordningen*®, Naturvérdsverkets foreskrifter och allmanna rad om klas-
sificering och miljékvalitetsnormer** och vattenmyndigheternas foreskrifter®. |
dessa svenska regler gors direkta hanvisningar dels till bilaga X i ramdirektivet for
vatten nar det géller vad som &r ett prioriterat amne*®, dels till bestammelser och
bilagor i dotterdirektivet. Dessa bestdmmelser anger i sin tur vilka miljokvalitets-
normer som ska tillampas for aktuella &mnen. Dessa normer ar formulerade som

jg Prop. 2009/10:184 s. 42.

Prop. 2009/10:184 s. 40-42.
41 SFS 2001:554 om miljékvalitetsnormer for fisk- och musselvatten, prop. 2009/10:184 s. 42.
42 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/105/EG av den 16 december 2008 om
miljokvalitetsnormer inom vattenpolitikens omrade, 4 kap. 2 § vattenférvaltningsforordningen
(2004:660), 2 kap. 7 § och 3 kap. 4 8 NFS 2008:1. Se aven vattenmyndigheternas definition av god
kemisk ytvattenstatus: "den kemiska kvalitet i en ytvattenférekomst som éverensstammer med artikel
3.1 och 3.2 och bilaga 1 del A i direktiv 2008/105/EG, enligt vad som narmare anges i bilaga 1 del B i
ngma direktiv. ”
4 kap. 2 § VFF.
1 kap. 3 § (definition prioriterat &mne), 2 kap. 7 § och 3 kap. 4 § NFS 2008:1, senast &ndrade genom
[4\15FS 2010:12.
Se t.ex. 2 och 4 8§88 Vattenmyndigheten i Bottenhavets foreskrifter 22 FS 2009:59.
1 kap. 3 § NFS 2008:10 senast andrade genom NFS 2010:12.

a4

46
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gransvardesnormer genom maximal tillaten koncentration respektive arsmedelvar-
den som inte far verskridas.*’

Tanken i det fortsatta arbetet med att reglera miljokvalitetsnormer &r att det direkt i
forordningar och andra foreskrifter som innehaller miljokvalitetsnormer ska framga
vilka normer som &r gransvardesnormer och vilka som inte &r det. Det ska bli tyd-
ligare vad som galler.*®

Regeringskansliet har i tillagg till uttalandet hosten 2010 om att miljokvalitetsnor-
mer for vatten &r s.k. dvriga normer*® klargjort att miljoékvalitetsnormer for kemisk
ytvattenstatus dock ar att betrakta som gransvardesnormer>°. Regeringskansliet har
for att tydliggora detta forhallande foreslagit en forordningsandring i vattenforvalt-
ningsforordningen, som anger att kvalitetskravet god ytvattenstatus i 4 kap. 2 8§ i
fraga om kemisk status och kvalitetskravet god kemisk ytvattenstatus i 4 kap. 4 § ar
miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1. miljobalken, dvs. gransvar-
desnormer®".

Forst nar denna &ndring trader i kraft blir det helt tydligt att kemisk ytvattenstatus

ar gréansvardesnormer, &ven om detta redan nu borde kunna hévdas vid en s.k. di-

rektivskonform tolkning av reglerna (dvs. en tolkning mot bakgrund av direktivets
ordalydelse och syfte, for att uppna det syfte som direktivet avser).

Det kan kort ndmnas att det &ven finns kopplingar mellan kemikalielagstiftningen
(Reach) och mdjligheterna att na god kemisk status. Till exempel ar vissa @mnen
som &r reglerade inom Reach identiska med de som rdknas upp i dotterdirektivet
om prioriterade &mnen. En minskad anvandning av amnet kommer pa sikt att kun-
na leda till 6kade majligheter att na god kemisk ytvattenstatus. Den har vagled-
ningen hanterar dock inte kopplingen mellan dessa tvé regelverk narmare.>

SARSKILT OM BLANDNINGSZONER

Dotterdirektivets artikel 4 ger medlemslanderna méjlighet att ange blandningszoner
nara utslappspunkter. En sadan zon innebar kortfattat att koncentrationerna av ett
eller flera amnen fortecknade i del A i bilaga I till direktivet far 6verskridas under
vissa omstandigheter. Europeiska kommissionen har kommit ut med ett véagled-
ningsdokument om blandningszoner®3. Naturvardsverket och vattenmyndigheterna

a7 Direktiv 2008/105 bilaga A samt B punkten 1 och 2.
Prop. 2009/10:184 s. 43.
Prop. 2009/10:184 s. 43.
Se Promemoria 2010-12-14, M2010/4848/R s. 136.
Forfattningsandringen kan forvantas trada i kraft den 1 juli 2011.
Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket har tillsammans tagit fram ett presentationsmaterial om
dessa samband, se rubriken "Samband mellan Miljébalken, Reach och vattenférvaltningen”, 2011-04-
8 , genom denna lank: http://www.tofr.info/Radsarbetet/Aktuella-samsynsfragor/

Tekniska riktlinjer for identifiering av blandningszoner enligt artikel 4.4 i direktiv 2008/105/EG, doku-
ment K (2010) 9369 slutgiltig. Se Naturvardsverkets hemsida:
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har inte gjort ndgon behovsanalys och tagit stallning till mgjligheten att meddela
foreskrifter om blandningszoner i svensk ratt>.

7.2.3 Icke-férsamringskravet

Enligt 4 kap. 2 och 5 88 vattenforvaltningsforordningen ska kvalitetskraven for
ytvatten respektive grundvatten faststéllas sa att tillstandet inte forsamras, det s.k.
"icke-forsamringskravet”. Vattenmyndigheternas foreskrifter &r idag formulerade
pa det sattet att icke-forsamringskravet ingar som en integrerad del av normsétt-
ningen. Kravet har darmed inte formulerats som en fristaende, sjalvstandig miljo-
kvalitetsnorm.

Vattenmyndigheterna har bedoémt att det inte har varit nddvandigt att faststélla en
sadan sjalvstandig miljokvalitetsnorm, eftersom de framatsyftande miljokvalitets-
normerna i samtliga fall innebér krav pa att den nuvarande vattenkvaliteten bibe-
halls eller forbattras. Detta innebér att tillfalliga forsamringar av yt- och grundvatt-
nets kvalitet normalt kan accepteras om dessa inte forsamrar vattnets status i sadan
grad att normen inte kan foljas. Det far daremot inte ske nagon forsamring i vatten-
forekomsterna som medfor att miljokvalitetsnormen god status inte kan nas vid
angiven tidpunkt.

Regeringen har uttalat att “enligt vattenforvaltningsforordningen &r de dvergripan-
de miljokvalitetsnormerna ett generellt krav om att tillstandet inte far forsamras
(NV:s kurs.) och att ytvatten ska uppna god ytvattenstatus, att konstgjorda och kraf-
tigt modifierade ytvattenférekomster ska uppna god ekologisk potential och god
kemisk ytvattenstatus samt att grundvatten ska uppna god grundvattenstatus, allt
senast 2015”.%

Miljébalkskommittén har ven uttalat att kraven i vattenforvaltningsférordningen
bestar bade av ett krav pa icke-forsamring och av krav pa viss status eller kvalitet
som ska klaras samt att icke-férsamringskravet ar absolut och géller direkt.*®

Rattslaget &r inte klart nér det géller icke-forsamringskravet. For tillsynsmyndighe-
terna ar det dock en relevant slutsats att man med stod av 4 kap. 2 § vattenforvalt-
ningsforordningen behdver beakta dven icke-férsamringskravet vid beddmningar i

http://www.naturvardsverket.se/sv/Start/Naturvard/Vattenforvaltning/Lagstiftning-och-
\égqledninqNanedninq/

Den 1 juli 2011 6vergar ratten att meddela centrala féreskrifter och ansvaret for att vagleda vatten-
myndigheterna till Havs- och vattenmyndigheten.

Se dock t.ex. 10-11 §8 i Vattenmyndighetens for Vasterhavets foreskrifter 2009:533 som indikerar att
icke-forsamringskravet kan ses som ett eget krav i vissa fall.

Se mer om vattenmyndigheternas tolkning i Joakim Kruses PM, Rapport angdende rattsverkan och
tillampning av miljokvalitetsnormer for vatten — genomférande av ett uppdrag fr&n Naturvardsverket, s.
20-22.
> Prop. 2009/10:184 s. 42.

SOU 2005:59 s. 84 f.
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enskilda fall. Ofta medfor arbetet med att folja évriga miljokvalitetsnormer for
vatten vid en viss tidpunkt, att det indirekt &ven blir uteslutet med en forsamring,
eftersom en forsamring i sig ofta medfor att normen inte kan foljas.

Icke-forsamringskravet galler rimligen i forhallande till senast faststalld status for
en viss vattenférekomst samt vid forsdmring ner till en sémre statusklass. Viss
rorelse inom statusklasserna maste ses som ofrankomlig. Det &r dock viktigt att
folja upp att ingen statusforsamrande tendens foreligger och da kan vardena inom
intervallerna vara till hjalp. | det enskilda tillsynsfallet avgors kravnivan alltid efter
en bedémning enligt i forsta hand 2 kap. miljébalken, enligt vad som narmare ut-
vecklas i avsnitt 8.
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8. Miljokvalitetsnormer och atgéardspro-
gram for vatten och tillsynsmyndighetens
praktiska tillampning av de allmanna
hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken

Tillsyn ska enligt 26 kap. 1 § miljobalken sékerstélla syftet med miljobalken och
foreskrifter som har meddelats med stéd av balken. Inom det praktiska tillsynsarbe-
tet behover tillsynsmyndigheten ta hénsyn till bl.a. miljokvalitetsnormer for vatten.
Tillsynsmyndigheten ska da bl.a. tillampa reglerna i 2 och 5 kap. miljébalken.
Nedan beskriver vi narmare hur tillsynsmyndigheten kan férhalla sig till miljokva-
litetsnormer i det enskilda tillsynsarendet.

8.1 Nya miljokvalitetsnormer — men inga stérre nyheter

Miljokvalitetsnormer for vatten enligt vattenforvaltningsférordningen &r visserligen
en ny typ av miljokvalitetsnorm. Miljokvalitetsnormerna i sig ar dock ett verktyg
som har funnits med sedan miljobalkens tillkomst och som ska anvéandas for att
folja balkens syften, bl.a. genom anvandning av de regler som finns for att bedriva
tillsyn.

Tillsynsmyndigheter har sedan lange bedémt hur verksamheter och atgérder paver-
kar vattenkvaliteten. Arbetet med miljokvalitetsmalen inom vattenomradet har
under en langre tid medfort ett behov av den typen av bedomningar. Miljokvali-
tetsnormer for fisk- och musselvatten tillkom i bérjan av 2000-talet.>®

Skillnaden mot tidigare ar att vattenkvaliteten nu ar mer detaljerat beskriven och
rattsligt normerande, till skillnad mot miljokvalitetsmalen. Kortfattat uttryckt be-
skriver vattenmyndigheternas statusklassificering den befintliga vattenkvaliteten.
Miljokvalitetsnormen beskriver den 6nskade vattenkvaliteten och tidpunkten for
nér normen senast ska foljas. Skillnaden mellan statusklassificeringen och miljo-
kvalitetsnormen kan ségas lagga grunden for beddémningen av vilka krav som till-
synsmyndigheten kan behdva stalla i det enskilda fallet, med vagledning av at-
gardsprogrammen.

59 SFS 2001:554 om miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten.
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8.2 Bevisbdrdan i samband med tillsynsmyndighetens
bedomning av krav

Utgangspunkten &r att verksamhetsutévaren enligt 2 kap. 1 § miljobalken ska visa
att kraven i 2 kap. miljobalken uppfylls. En annan utgangspunkt &r att det med stod
av kunskapskravet och reglerna om egenkontroll gar att fran verksamhetsutévaren
begéra in uppgifter om hur verksamheten paverkar en viss vattenforekomst. Denne
ska aven normalt visa att den vidtar alla forsiktighetsmatt och skyddsatgarder som
kréavs, bl.a. for att se till att miljokvalitetsnormer foljs. Se mer i avsnitt 8.3.

Nar tillsynsmyndigheten med stod av 2 kap. 7 § andra stycket stéller langre gaende
krav for att en gransvardesnorm ska kunna féljas, kan i stallet tillsynsmyndigheten
behdva visa att sddana krav behovs. En sadan s.k. omvénd bevisborda framgar inte
av lagtexten, men av forarbetsuttalanden. | forarbetena anges bl.a. att det normalt
inte &r mojligt for en enskild verksamhetsutvare att ha den dverblick som krévs
for att i ett helhetsperspektiv kunna avgdra vad som behdvs for att folja en grans-
vérdesnorm.®

I vissa fall kan underlaget som ligger till grund for en viss statusklassificering av en
vattenforekomst i form av matdata och modelleringar vara osakert i ndgot avseen-
de. Om det &r sa, kan man behdva Gvervaga att latta pa bevisbordan for verksam-
hetsutdvaren. Da kan den flyttas dver till tillsynsmyndigheten i den delen dér det
ligger en osékerhet.

8.3 Underlag for tillsynsmyndighetens bedémningar

Atgardsprogrammen ger 6vergripande underlag for tillsynsmyndighetens bedém-
ningar. Verksamhetsutdvaren har ett ansvar att ta fram underlag for sin verksamhet.
Aven tillsynsmyndigheten har ett ansvar att se till att ha tillgang till annat underlag
som har betydelse for beddmningarna av krav med anledning av miljokvalitets-
normer for vatten. Detta utvecklas nedan.

Allmant kan sagas verksamhetsutévaren behover visa att denne har tillgang till den
kunskap som fordras enligt kunskapskravet i 2 kap. 2 § miljobalken och f6lja vad
lagstiftningen innebar i form av tekniska krav eller andra atgarder for verksamhe-
ten. Skyldigheten att ingripa genom foreldggande eller pa annat satt intrader efter

80 brop. 2009/10:184 s. 46 och 73.
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att tillsynsmyndigheten konstaterat att verksamheten inte foljer lagstiftningens
krav.®*

8.3.1 Underlag genom atgardsprogrammen for vatten

Av 6 kap. 19 § miljobalken framgar att tillsynsmyndigheten ska se till att sadana
beslutade atgardsprogram som avses i balkens 5 kap. och som har betydelse for
prévningen finns tillgangliga i malet eller arendet.

Befintliga atgardsprogram ska vara vagledande vid kravstallandet och har alltid en
viktig roll nar det galler behov av tgarder, bordefordelning etc.

Tillsynsmyndigheten kan i forsta hand utga fran vad som sags om tillsyn i atgérds-
programmet®®, Atgérder i vattenférekomster som inte uppndr, eller riskerar att inte
uppna, god status lyfts sarskilt fram i atgardsprogrammen. Tillsynsmyndigheten
behdver darfor ha ett underlag for att bedéma vilka dessa vattenférekomster ar och
vilka kvalitetsfaktorer som ar orsaken till att god status inte uppnas.

Vid tillsyn 6ver verksamheter som atgardsprogrammet inte namner behéver myn-
digheten dnda vara vaksam pa om de kan paverka hur miljokvalitetsnormen foljs.

8.3.2 Underlag som verksamhetsutdvaren behéver ta fram

Verksamhetsutdvaren ska ha den kunskap som behdvs for att skydda méanniskors
halsa och miljon mot skada eller oldgenhet enligt kunskapskravet i 2 kap. 2 § mil-
jobalken. Ett grundlaggande ansvar for kunskap och kontroll framgar aven av be-
stammelserna om egenkontroll i 26 kap. 19 § miljébalken®. Med stod av dessa
regler behdver verksamhetsutdvaren, i forekommande fall och i relevant omfatt-
ning, kunna redogora for bl.a. foljande:

o vilka miljokvalitetsnormer vattenférekomsten (recipienten) har inklusive
nér de senast ska foljas,

¢ vilken inverkan verksamheten har pa de olika for verksamheten relevanta
kvalitetsfaktorerna/prioriterade &mnen som vattenférekomsten klassifice-
ras utifran,

o hur verksamheten paverkar mojligheten att folja miljokvalitetsnormerna
for vattenforekomsten samt eventuellt nedstroms eller uppstroms liggan-
de vattenforekomster, samt

2; Se mer i Naturvardsverkets handbok om operativ tillsyn, 2001:4 s. 32.

Prop. 2009/10:184 s. 48.

Lankar till &tgardsprogrammen finns hér http://www.vattenmyndigheterna.se/vattenmyndigheten/
Jfr. &ven 6 kap. 7 § andra stycket, sarskilt punkten 4, miljobalken om krav pa innehall vad géller

miljokvalitetsnormer i miljokonsekvensbeskrivningar.
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o vilka forsiktighetsmatt eller andra skyddsatgarder verksamhetsutévaren
avser att vidta pga. verksamhetens paverkan pa miljokvalitetsnormen.

Verksamhetsut6varen ska kunna redogdra for hur verksamheten i sig eller de &m-
nen, produkter eller annat som hanteras inom verksamheten paverkar eller kan
paverka mojligheten att folja miljokvalitetsnormerna.

Ansvaret att lamna uppgifter géller paverkan pa miljon med koppling till verksam-
heten. VerksamhetsutGvaren ar saledes inte skyldig att darutéver komplettera med
data som saknas i statusklassificeringarna. Det bor i linje med det noteras att ansva-
ret att t.ex. utreda olika halters paverkan pa vattenforekomstens biologi och kom-
ponenterna i normen for ekologisk status i den specifika vattenférekomsten inte &r
obegransat. En sadan utredning kan i vissa fall vara ett komplext arbete av forsk-
ningskaraktar. Undersokningsplikten enligt egenkontrollansvaret bor aldrig ga sa
Iangt att den far karaktaren av forskning.®®

Om uppgifterna tas in genom foreldggande ska tillsynsmyndigheten avvaga, moti-
vera och precisera det i varje enskilt fall. Mer om detta finns att lasa i Naturvards-
verkets handbok om operativ tillsyn.®®

Verksamhetsutdvaren ska &ven kunna redogdra for hur underlaget har tagits fram.
Kravet pa underlag anpassas till storleken pa verksamheten eller atgarden och dess
paverkan pa miljon. En fastighetsagare med ett enskilt aviopp kan t.ex. forvéantas
kanna till att verksamheten paverkar miljon och mojligen pa ett allmant plan pa
vilket sétt, exempelvis att avlioppet kan bidra till 6vergddningen av en narbeldgen
vattenforekomst. Men det far betraktas som mindre meningsfullt och orimligt att en
enskild fastighetségare ska ta och analysera prover i en vattenférekomst for att be-
déma hur det egna avloppet paverkar miljokvalitetsnormen i vattenforekomsten®’.

Skyldigheten kan vara begrénsad dven nér en verksamhet bedrivs yrkesmassigt.
Exempelvis kan den vara liten, ha sma utslapp eller ha utslapp vars miljopaverkan
uppenbart ar liten.

Ar det frdga om en storre eller kraftigt miljopaverkande verksamhet ar kraven pa
att skaffa sig kunskaper genom kontroll i vattenférekomsten hogt stallda. Da beho-
ver man t.ex. ofta I6pande ta och analysera prover.

Nér en miljofarlig verksamhet eller en vattenverksamhet utdvas yrkesmassigt och
dessutom ar tillstands- eller anmalningspliktig, ska utévaren fortlopande och sys-

85 Se Naturvardsverkets allménna rad om egenkontroll (NFS 2001:2), till 26 kap. 19 § miljobalken,
avsnittet "Att undersoka eller halla sig underrattad om paverkan pa miljon”.

66 Se Naturvardsverkets handbok om operativ tillsyn, 2001:4 och Naturvardsverkets handbok om
egenkontroll (2001:3).

67 | Naturvardsverkets allméanna rad (2006:7) och handbok (2008:3) om enskilda avlopp finns mer att
lasa om &vrig egenkontroll.
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tematiskt undersoka och bedoma riskerna med verksamheten fran halso- och miljo-
synpunkt samt dokumentera detta. Det framgdr av egenkontrollférordningen®. For
miljofarlig verksamhet galler darutéver foreskrifter med mer detaljerade krav som
rér kontroll av vatten®. Aven den som orsakar diffusa utslapp kan bedriva miljé-
farlig verksamhet, exempelvis den som brukar skogs- eller jordbruksmark eller
driver en golfbana. Aven rorliga kallor kan omfattas av kontrollkrav, exempelvis
farjetrafik. "

8.3.3 Underlag som tillsynsmyndigheten behdver ta fram

Tillsynsmyndigheten ska alltid se till att 2 kap. miljébalken och andra regler eller
villkor med krav pa verksamhetsutévaren foljs. Regler for att fa tillgang till ett
beslutsunderlag genom upplysningar och undersékningar, exempelvis om verk-
samhetens utsl&pp till vatten, finns i 26 kap. 21-22 §§ miljobalken.

Eftersom tillsynsmyndigheten har ett ansvar for att miljokvalitetsnormer foljs be-
hover den kénna till grunderna for besluten om miljokvalitetsnormer inklusive
tillampningen av eventuella undantag for den eller de vattenférekomster som verk-
samheten kan komma att paverka.

Tillsynsmyndigheten behover ta reda pa vilka kvalitetsfaktorer/prioriterade amnen
som &r de dimensionerande parametrarna for vattenforekomstens klassificering,
samt vilka av dessa som vid en forsamring skulle riskera att miljokvalitetsnormen
inte foljs.

For manga vattenforekomster innebar normen att undantag har medgetts fran att
uppna god status eller god potential till den 22 december 2015. Hur bedémningen
har gatt till och motiven till undantagen framgar bl.a. av vattenmyndighetens for-
valtningsplan i kapitlet om miljokvalitetsnormer. Tillsynsmyndigheten behdver
kanna till saval undantagen som skalen till undantagen. Myndigheten behéver da
aven veta vilken eller vilka av parametrarna/dmnena som varit utslagsgivande for
undantaget.

Tillsynsmyndigheten behover aven kanna till vilka andra kallor som paverkar vat-
tenférekomsten for att kunna gor en rimlighetsavvagning enligt 2 kap 7 8 miljo-
balken. Observera att en kalla till pAverkan t.ex. kan férekomma i vattenférekoms-
ter uppstréms eller nedstroms. Det ar da viktigt att dven kédnna till situationen i
dessa vattenforekomster.

Zg 6 § forordning (1998:901) om verksamhetsutdvares egenkontroll.

Naturvardsverkets foreskrifter och allméanna rad (NFS 2000:15) om genomférande av matningar och
provtagningar i vissa verksamheter samt Naturvardsverkets kungorelse (SNFS 1990:11) med fére-
skrifter om kontroll av vatten vid ackrediterade laboratorier m.m.

Se mer i Naturvardsverkets handbok om egenkontroll (2001:3).
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Uppgifter om vattenférekomster, statusklassificering, miljokvalitetsnormer inklusi-
ve undantag finns i databasen VISS. Databasen ar 6ppen for alla och finns pa
http://www.viss.|st.se.

Vid de tillfallen da underlaget i VISS inte &r tillrackligt kan myndigheten kontakta
lansstyrelsens beredningssekretariat. Vilket 1an vattenférekomsten tillhor anges i
VISS. Beredningssekretariaten kan hjélpa till med redogorelse for t.ex.:

¢ tillgangliga data, provtagningar m.m. for vattenférekomsten,

e en eventuell expertbedémning som ligger till grund for klassificeringen
och underlaget for expertbedémningen,

e eventuella andra justeringar som har gjorts av klassgranser, samt

o vilka kallor till pAverkan som har identifierats for vattenférekomsten och
vilken paverkan dessa kallor medfor, om det inte framgar av rapporten fran
VISS.

8.4 De allmanna hansynsreglerna och avvagningen
enligt 2 kap. 7 8 miljébalken

Deallrmanna
hansynsrenlerna
2 kap. 2-6 & wWB

!

Rimlighet savv agning
2kapT &1 4mMB

e

! Stringarekrav H
EZkap.?ﬁEsthﬂB i
1

! Stopp (ejvid tilbyn) |
! Zhap. TE3stMB |

1
e

1
¥

Sldtawe Sgning
2kap 91088 MB

L]

| flodesschemat ovan beskrivs schematiskt hur de allménna hénsynsreglerna i 2
kap. miljobalken och avvéagningen i 2 kap. 7 § ska tillampas i forhallande till mil-
jokvalitetsnormer for vatten. Regelns forsta stycke tillampas for samtliga normer,
inklusive gransvardesnormer. For gransvardesnormer kan det dessutom bli aktuellt
att tillampa andra och tredje stycket (ej vid tillsyn nér det galler tredje stycket).
Den yttre gransen for vad som kan tillatas sétts genom slutavvagningen enligt 2
kap. 9-10 §§ miljbalken. Dessa fragor utvecklas narmare i avsnitten nedan.
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Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard som
kan paverka manniskors halsa eller miljon ar enligt 2 kap. 1 § miljobalken skyldiga
att visa att de forpliktelser som féljer av 2 kap. iakttas. Det ar tillsynsmyndigheten
som vid tillampning av miljobalken beddmer vilka krav som kan stéllas i det en-
skilda tillsynsarendet med stod av avvégningsregeln i 2 kap. 7 § miljébalken.

2 kap. miljobalken innehaller krav som innebar att verksamhetsutdvaren ska visa
att denne:

o hartillracklig kunskap for att bedriva verksamheten (2 8),

e vidtar de forsiktighetsmatt och skyddsatgarder som behovs enligt forsiktig-
hetsprincipen samt tillampar bésta mojliga teknik vid yrkesmassig verk-
samhet (3 8),

o tillampar produktvalsprincipen (4 8),

e hushaller med ravaror och energi etc. enligt hushallnings- och kretslopps-
principen (5 8), samt

o valjer7clen lamplig plats for verksamheten enligt den s.k. lokaliseringsregeln
(6 8).

Enligt 2 kap. 7 § forsta stycket ska krav stéllas enligt 2 kap. 2-6 88 ovan i den ut-
strackning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning ska
sarskild hansyn tas till nyttan av skyddsétgarder och andra forsiktighetsmatt jam-
fort med kostnaderna for sadana atgarder. Man ska, enligt forarbetena, framfor allt
beddma om kostnaden for en atgard &r orimlig med hansyn till den miljonytta som
astadkoms genom atgarden. Vilken grad eller art av paverkan som verksamheten
eller tgarden riskerar att medfora far alltsa betydelse.”?

Det ar viktigt att komma ihag att en miljokvalitetsnorm inte ger nagon rétt att for-
orena eller stora upp till den angivna nivan. De fororeningar som miljokvalitets-
normerna omfattar kan i varierande grad paverka manniskors halsa och miljén dven
vid utslapp som inte paverkar miljokvalitetsnormerna. Utgangspunkten vid tillsy-
nen &r darfor att verksamhetsutévaren ska vidta sddana atgarder som behovs for att
orsaka sa lite skada eller olagenhet som mojligt. Detta oavsett om det finns miljo-
kvalitetsnormer for vatten eller inte.

8.4.1 Narmare om kraven vid tillsyn av den enskilda verksamheten

Oavsett vilken typ av miljokvalitetsnorm det ar fraga om i ett enskilt fall (grans-
vardesnorm eller annan norm) behdver tillsynsmyndigheten, med stod av det un-
derlag verksamhetsutdvaren har skaffat fram, granska hur den aktuella verksamhe-
ten paverkar majligheten att folja miljokvalitetsnormen nar den staller krav pa

n Se narmare om de allmanna hénsynsreglerna och dessa rattsligt bindande principer i prop.
%5397/98:45 del 1 s. 201-230 samt forfattningskommentaren i del 2 s. 12-24.
Prop. 1997/98:45 del 1 s. 231 ff.
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forsiktighetsmatt och skyddsatgarder. Bedomningen behdver utga fran den aktuella
statusen i vattenforekomsten samt vilka kvalitetsfaktorer (parametrar i dessa) som
medfor lagre status &n den beslutade miljokvalitetsnormen och vilka miljéproble-
men i vattenférekomsten &r.

Omfattas en verksamhet av generella foreskrifter om skyddsatgarder sa kontrollerar
tillsynsmyndigheten om dessa foljs. Sadana foreskrifter kan helt eller delvis kon-
kretisera de allménna hansynsreglerna. Ytterligare krav stélls bara som kan motive-
ras av omstandigheterna i det enskilda fallet, exempelvis for att miljokvalitetsnor-
men for en viss vattenférekomst ska kunna foljas.

Som ett konkret tillsynsexempel kan ndmnas tillsyn av att en utdvare av ett av-
loppsreningsverk iakttar Naturvardsverkets foreskrifter for att minska kvaveut-
slapp™®, och insatser for att bl.a. félja normen god status i en vattenférekomst. Till-
synsmyndigheten far genom lopande kontakt med verksamhetsutdvaren informa-
tion om laget och om vilka atgarder som vidtas. Tillsynsmyndigheten kan sedan
forelagga verksamhetsutévaren att vidta undersokningar och redovisa forslag pa
atgarder for att klara kvavekraven. En inspektion kan utforas med inriktning pa
egenkontrollen. Verksamhetsutdvaren kan behova vidta ett antal atgarder som t.ex.
forbattrade rutiner vid hoga floden, rutiner for att snabbt fa igang kvavereningen
om den skulle slas ut samt for tatare matning av indikatorparametrar for driften av
verksamheten.

Beddmningen av den aktuella verksamhetens paverkan bor inte begréansas till en-
bart de for tillfallet sdmsta parametrarna. Den bor &ven kunna omfatta de kvalitets-
faktorer som ingar i bestamningen av status for den aktuella typen av vattenfore-
komst. | bedomningen behdver inga bl.a. effekten av de forsiktighetsmatt som
foreslas och om det &r en yrkesmassig verksamhet behdver aven bl.a. en bedom-
ning av vad som uppnas med basta méjliga teknik inga.

Avgorande for om en miljokvalitetsnorm kommer att foljas i vattenférekomsten
kommer ocksa att vara 6vriga paverkanskallor och deras majligheter till atgarder.
Nagon form av bordeférdelning kommer vid dessa tillfallen att behovas. Atgérds-
programmet &r ett vagledande dokument vid kravstéllandet inom tillsynen, bl.a. vid
analysen av vilka évriga paverkanskallor som bidrar till ett visst miljoproblem.

En begréansning i kravnivan kan vara tillstands rattskraft enligt 24 kap. 1 § miljo-
balken. Om en fraga har prévats genom tillstandet kan i princip inte ytterligare krav
stallas pa verksamhetsutévaren med hanvisning till de allmanna hansynsreglerna i

2 kap.” Tillsynsmyndigheten kan d& i vissa fall vara hanvisad till att i stéllet t.ex.

73 SNFS 1994:7, senast andrade genom NFS 2006:13.
Prop. 1997/98:45 del 2 s. 272. Se mer om detta i Naturvardsverkets handbok (2001:4) om operativ
tillsyn.
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begéara omprévning av tillstandet géllande t.ex. omfattningen, eller av villkoren om
dessa behover andras pa grund av en miljokvalitetsnorm.

Det kan dock ofta finnas mojligheter for tillsynsmyndigheten att ingripa med stéd
av de allméanna hansynsreglerna dven for en verksamhet som har tillstand. Tillstan-
det, och d&rmed rattskraften, omfattar kanske inte en prévning av aktuella vatten-
fragor och det kan saknas villkor for utslapp till vatten. Det kan dven vara fraga om
andra amnen eller utslapp som inte har utretts tidigare.

8.4.2 Sarskilt om krav enligt de allmadnna hansynsreglerna och
avvagningen i 2 kap. 7 8§ forsta stycket miljobalken

Enligt beskrivningen i avsnitt 7.2.1 blir det relevant for tillsynsmyndigheten att
tillampa de allménna hansynsreglerna och avvégningsregeln i 2 kap. 7 § forsta
stycket miljobalken for samtliga normer. For gransvéardesnormer kan det dessutom
vara aktuellt att tillampa 2 kap. 7 8§ andra och tredje stycket (se avsnitt 7.2.2).

Miljokvalitetsnormer for vatten &r en viktig del i beslutsunderlaget for den bedém-
ning som ska goras enligt de allmanna h&nsynsreglerna i 2 kap. och avvégningen i
2 kap. 7 § forsta stycket miljobalken.” Tidigare forarbeten och rattspraxis kring
den typ av kostnads- och nyttoavvagning som ska goras enligt bestammelsen &r
fortsatt relevanta. Det ar verksamhetsutdvarens uppgift att visa att kostnaden for en
atgard inte &r miljémassigt motiverad eller &r orimligt betungande.”®

Ansvaret for normernas genomslag i praktiken vilar bl.a. pa tillsynsmyndigheterna
vid deras tillampning av miljobalken i det enskilda fallet. Detta ansvar foljer av
bl.a. 5 kap. 3 och 8 88 miljobalken (se ovan avsnitt 5.3 och 6.2). De allménna hén-
synsreglerna behover tillampas pa ett korrekt satt genom att kraven i 2 kap. foljs sa
Iangt man bedémer dem som rimliga.

Relativt langtgaende forsiktighetsmatt och skyddsatgarder bor dven kunna vara
relevanta och rimliga i det enskilda tillsynsfallet sa lange nyttan dverstiger kostna-
den. Detta kan séaledes gélla basta mojliga teknik, produktval, forsiktighetsmatt
eller annat enligt de allménna hansynsreglerna. Det kan finnas en rad olika forsik-
tighetsmatt och skyddsatgarder av alla de slag som kan vara relevanta i det enskilda
fallet. For yrkesmassig verksamhet galler vad som ar ekonomiskt rimligt utifran
branschférhallanden nar man bedémer vilka forsiktighetsatgarder eller andra at-
gérder som kan vara rimliga’.

"5 50U 2005:59 s. 156.
76 Se prop. 1997/98:45 del 1 s. 231-233 och del 2 s. 24-25 och t.ex. MOD 2006:11, 2006:31, 2005:24.
77 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 232.
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Uppgift behover finnas kring kostnader for t.ex. basta moéjliga teknik. En skalig-
hetsavvagning ska goras oavsett om hansynsregeln innebar krav pa visst material,
viss teknik, sarskilda &tgarder eller andra begransningar®.

Om underlaget ger tillrackligt stod kan det t.ex. vara relevant att kréva att en ny
anmalningspliktig verksamhet som tillsynsmyndigheten ska bedéma lokaliseras pa
en annan plats, utan att det ses som orimligt.

Avgorandet av kraven i varje enskilt fall beror pa de individuella forutsattningarna
och underlaget for bedomningarna. Det kan t.ex. handla om relevanta paverkans-
kallor, atgardsplaner, kallférdelningsanalyser, underlag som visar vad aktuell sta-
tusklassificering grundar sig pa samt hur den planerade verksamheten eller atgar-
den paverkar just de vattenkvalitetsfaktorer som statusen i den aktuella vattenfore-
komsten bedéms utifran.

8.4.3 Sarskilt om krav enligt 2 kap. 7 § andra stycket miljobalken

Enligt beskrivningen i avsnitt 7.2.2 &r det relevant for tillsynsmyndigheten att vid
miljokvalitetsnormer for kemisk ytvattenstatus avseende prioriterade &mnen till-
lampa den kravniva som galler for gransvardesnormer, dvs. 2 kap. 7 § andra styck-
et miljébalken’. Samma sak géller for vissa normer for fisk- och musselvatten. Se
ndmnda avsnitt.

Kraven géller redan nér risk finns for att normen inte kommer att foljas. Bestdm-
melsen géller alla de situationer som anges i 2 kap. 1 8 miljobalken, dvs. nar fragor
prévas om tillatlighet, tillstdnd, godkannande och dispens och néar vissa villkor
prévas samt vid tillsyn.*

Andra styckets formulering ”som behdvs” innebaér att tillsynsmyndigheter m.fl. ska
préva om den aktuella verksamheten eller atgarden &r av sadant slag att myndighe-
ten bor stalla langre gaende krav an enligt forsta stycket. Det kan saledes vara be-

fogat med langre gaende krav an vad som féljer av en normal rimlighetsavvagning.

For att i det enskilda fallet avgdra sadana fragor kravs normalt att atgardsprogram-
met beskriver vilka typer av kéllor som behover atgardas, hur forbattringskraven
ska fordelas och hur mycket de olika typerna av kallor behéver begrénsas.

Utrymmet for tillsynsmyndigheten att stalla langre gaende krav ar i regel litet innan
det finns ett faststallt atgardsprogram. Motsvarande bor gélla da atgardsprogram-

;g Prop. 1997/98:45 del 2 s. 24.
0 Se sarskilt s. 22 och om foreslaget fortydligande i vattenférvaltningsforordningen.
1 Prop. 2009/10:184 s. 73.
Prop. 2009/10:184 s. 46.
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met inte ger tillracklig ledning. Langre gaende krav bor baseras pa den typ av kart-
laggning av problemet och inventering av mojliga atgarder som ett atgardsprogram
ska innehalla. Men vissa situationer kan avvika fran detta. Om det t.ex. star klart att
normen inte kan foljas och att det till dvervagande del beror pa en enda verksam-
het, kan det bli aktuellt att &nda stalla langre gaende krav utan ledning i ett atgards-
program.®? Se ovan i avsnitt 8.2 om bevisbdrdan i dessa fall.

2 kap. 7 8 tredje stycket géller inte vid tillsyn. For det fall tillsynsmyndigheten
behdver stod vid sadana bedémningar, t.ex. vid anmélan av en verksamhet som
bedoms paverka en gransvardesnorm, finns viss vagledning om denna regel i Na-
turvardsverkets luftguide om miljékvalitetsnormer for luft®. Valda delar av luft-
guiden kan vara relevanta i sammanhanget.

8.5 Slutavvagning enligt 2 kap. 9-10 8§88 miljobalken

Tillsynsmyndigheten behdver beakta att det i 2 kap. 9 och 10 88 miljobalken finns
bestdmmelser om slutavvagningar.

2 kap. 9 § miljobalken brukar kallas "stoppregeln”. Om en verksamhet eller atgard
kan befaras leda till skada eller oldgenhet av vasentlig betydelse for ménniskors
halsa eller miljon, trots att man vidtar de skyddsatgarder och forsiktighetsmatt som
kan kravas med stod av miljobalken, far den bara bedrivas eller vidtas om reger-
ingen anser att det finns sarskilda skal for det. Om det finns risk for att ett stort
antal manniskor far sina levnadsforhallanden vasentligt forsamrade, eller miljon
forsamras avsevart, far verksamheten eller atgarden enligt bestimmelsen inte
komma till stand. Regeringen kan anda tillata verksamheten om forutsattningarna i
10 § &r uppfyllda.

Det framgar av Miljobalkskommitténs slutbetankande att denna slutavvagning ska
kunna vara aktuell &ven for andra normer 4n gransvardesnormer.® Ytterst borde
darfor en verksamhet som bidrar till att en miljokvalitetsnorm for vatten inte foljs
kunna stoppas med stod av denna bestammelse, men det &r férmodligen ovanligt
att forutsattningarna for detta ar uppfyllda. Bestammelsen har hittills savitt kant
inte tillampats i férhallande till miljokvalitetsnormer.

Aven nir det galler gransvardesnormer ar det 2 kap. 9 och 10 §§ som sétter en yttre
gréns for vad som kan tillatas.®

82 brop. 2009/10:184 s. 73.
Se Naturvardsverkets handbok (2011:1) "Luftguiden” s. 49 f.
SOU 2005:59 s. 156. Se aven schematisk bild s. 157.

8 prop. 2009/10:184 s. 74.
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For vattenverksamhet géller aven sarskilda forutsattningar i bl.a. 11 kap. 6 § miljo-
balken. Den intresseavvéagning som anges i den regeln maste goras for att bedoma
om verksamheten ér tillatlig.

8.6 Bordefordelning

I avsnitt 5 och 6 beskrivs atgardsprogrammens och miljokvalitetsnormernas roll.
Har anges bl.a. att miljokvalitetsnormer galler vid all typ av paverkan, men att de
ar ett sarskilt viktigt verktyg for att komma till ratta med situationer dar manga
olika kallor bidrar till en oacceptabel situation och dér kraven maste fordelas mel-
lan flera. En av grundtankarna med systemet med miljokvalitetsnormer &r med
andra ord att sarskilt vid en komplex paverkansbild hitta en lamplig férdelning av
kravbordan for att normerna ska kunna féljas. Ju farre verksamheter som paverkar
mojligheterna att folja normerna, desto mindre komplicerat blir det att fordela krav-
bordan.

Nér en miljokvalitetsnorm inte foljs eller riskerar att inte foljas behovs ett helhets-
perspektiv som inbegriper de atgarder som myndigheter och kommuner behéver
vidta. Tanken &r att atgardsprogrammet ska ge detta helhetsperspektiv, genom t.ex.
analyser kring paverkanskallor och bordefordelningar mellan olika kéllor och en
analys av lampliga styrmedel for att uppna en viss effekt.

Det finns f4 réttsfall eller beslut med resonemang kring bérdeférdelningar®®. Ofta
har det saknats beslutsunderlag om s&dana. Aven om tydliga bordeférdelningar inte
finns i atgardsprogrammen, bygger tillampningen i de enskilda fallen pa en fordel-
ning av bdrdorna.

Tillsynsmyndigheten behdver fora resonemang om en rimlig bordefordelning nér
den motiverar sina beslut i enskilda fall. Sadana resonemang blir rimligen lattare ju
storre konkretiseringsgrad atgardsprogram har. Atgardsprogrammen kommer dar-
for att spela en stor roll i takt med att de utvecklas.

Nar det saknas ett tillrackligt detaljerat atgardsprogram som fordelar bordorna,
behover tillsynsmyndigheten se till att fa ett tillrackligt underlag for att komma
fram till ratt kravniva i forhallande till miljokvalitetsnormen for den enskilde verk-
samhetsutdvaren. Detta gors genom en avvagning mellan nytta och kostnad med

8 Det finns n&got enstaka undantagsfall dar fragan har berorts, se t.ex. Se t.ex. MOD 2006:53 med en
slags fortida bordeférdelning. Fragan gallde tillstdnd att anlagga ett enskilt aviopp. Domstolen slog fast
bl.a. att prévningen skulle ske utifran principen att lika fall ska behandlas lika, och att det innebar att
man maste ta hansyn till vad som skulle bli resultatet av en generell tillstdndsgivning till liknande av-
loppsanlaggningar med utslapp till Ostersjon. Enligt domstolen skulle prévningen utgd fran de ténkta
sammanlagda utslappen fran samtliga fastigheter som da skulle bli aktuella. Mot den bakgrunden, och
med hanvisning till att det fanns brister i den valda typen av avloppsanlaggning, beddmde domstolen att
tillstdnd inte skulle Iamnas. Domstolen hanvisade bl.a. till att detta skulle forsvara mojligheten att na det
nationella miljokvalitetsmalet Ingen évergodning.
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stod av 2 kap. 7 8 miljobalken. Detta bor bedémas i relation till hur aktuell verk-
samhetsutovare respektive andra eventuella verksamhetsutévare paverkar mojlig-
heten att folja normen.

Atgardsprogrammet ska alltsé beskriva helheten. Det &r dock viktigt att genom
tillsyn och tillstandsprévning atgéarda de enskilda verksamheter som tillsammans
utgor de stora paverkansfaktorerna. Det gar darfor inte att i varje enskilt fall havda
att just det fallet &r forsumbart i det stora sammanhanget. Tillsynsmyndigheten
behdver darfor utreda varje fall for sig.

Tillsynsmyndigheten kan inte forvénta sig atgardsprogram som ar sa konkreta att
de anger specifika tekniska eller andra skyddsatgarder hos enskilda verksamhetsut-
ovare eller grupper av verksamhetsutévare. Det beror pa att programmen &r riktade
mot myndigheter och kommuner och inte mot enskilda. Tillsynsmyndigheten ska i
varje enskilt fall sjalvstandigt bedoma vilka faktiska skyddsatgarder som ar rele-
vanta. Se mer i avsnitt 5.3.

Enligt 5 kap. 6 § andra stycket 3 punkten miljobalken ska atgardsprogram innehalla
uppgifter om hur krav pa forbattringar ska fordelas mellan olika typer av kallor
som paverkar mojligheterna att félja miljokvalitetsnormerna och mellan olika at-
garder som myndigheter och kommuner ska vidta.

Har aterspeglas alltsa en central uppgift for atgardsprogrammen, namligen att ange
hur kraven pa forbattringar ska fordelas. I programmet ska darfor anges bade vilka
typer av kallor som kraven ska riktas mot och vilka styrmedel som i sa fall ska
anvandas. Med typer av kallor avses enligt forarbetena saval en enstaka kélla som
en grupp av kallor till en viss férorening eller storning. FOr gransvardesnormer
kravs enligt 4 punkten namnda regel att atgardsprogrammet &ven redovisar uppgif-
ter om den forbattring som var och en av atgarderna bedéms medféra och hur at-
garderna tillsammans beddms bidra till att normen f6ljs. Den hér typen av uppgifter
kan ge stort stéd vid férdelningen av férbattringskrav.®’

8.7 Nagot om tidpunkt for tillampning av normerna

Trots att normerna ska foljas vid en framtida tidpunkt &r det till att borja med vik-
tigt att komma ihag att de allmanna hansynsreglerna i sig alltid kan innebéra t.ex.
krav kring utslapp till vatten. Som namnts i avsnitt 8.4 ar utgangspunkten alltid att
verksamhetsutévaren ska vidta de rimliga atgarder som behovs for att orsaka sa lite
skada eller olagenhet som mojligt. Detta oavsett miljokvalitetsnormer. Det normer-
na gor ar att ndrmare precisera underlaget for kravstallandet.

87 Se prop. 2009/10:184 bl.a. s. 75.
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En annan utgangspunkt &r att verksamhetsutdvaren bedriver sin verksamhet sa att
normerna kan foljas redan nu, dven om de har en framatsyftande karaktar. Forut-
sattningarna for en verksamhet férandras inte lite varje dag, dvs. en verksamhet ska
konstrueras, byggas, planeras och bedrivas pa ett satt som ar langsiktigt forenligt
med normen. Daremot kan tillsynsmyndigheterna i sina prioriteringar valja att
borja med att vanda sig till vissa verksamhetsutévare som pa ett tydligt sétt paver-
kar mojligheten att félja normerna.

Det ar dven viktigt att i sammanhanget vaga in omstéllningstiden fér miljén och att
atgarder enligt atgardsprogrammen ska vara vidtagna senast tre ar innan det datum
da aktuell norm ska féljas (dvs. enligt huvudregeln ar 2012 respektive 2015 i forsta
forvaltningscykeln). Mot bakgrund av det kan tillsynsmyndigheten inte borja arbeta
med normerna forst nar den tidpunkt da de senast ska féljas redan har intraffat.
Arbetet maste saledes bedrivas redan nu.

Nar det géller gransvardesnormer ar 2 kap. 7 § miljébalken nu formulerad sa att
den &ven tacker fall da det finns en risk for att miljokvalitetsnormen 6verskrids.®
Det &r inte helt klart hur bestdmmelsen ska tolkas nar det géller 6vriga normer, men
bestdmmelsens forsta stycke ger utrymme for att beakta olika omsténdigheter som
medfor att de allmanna hansynsreglerna behover tillampas. En sadan omstandighet
kan vara att miljokvalitetsnormer riskerar att inte foljas. Slutsatsen av detta blir att
2 kap. 7 § miljobalken géller &ven ndr det finns risk for att en norm inte foljs, oav-
sett vad det ar for typ av norm. Det & med andra ord viktigt att arbeta férebyggan-
de.

Sammanfattningsvis finns redan idag forutsattningar for bl.a. tillsynsmyndigheten
att stalla krav pa skyddsatgarder och forsiktighetsmatt kring verksamheter som
bidrar till att miljokvalitetsnormer riskerar att inte kunna foljas. Detta genom att
miljokvalitetsnormerna blir en viktig del av beslutsunderlaget enligt vad som nér-
mare utvecklats ovan.

8.8 Nagot om rattspraxis enligt 2 kap. 7 8§ miljobalken i
den aldre lydelsen

Det finns av naturliga skal begrénsat med rattspraxis nér det géller miljokvalitets-
normer for vatten, eftersom de beslutades forst i december 2009. Aven for t.ex.
miljokvalitetsnormer for luft finns hittills begransad erfarenhet av den typ av av-
véagningar som ska goras.*

88 brop. 2009/10:184 s. 73.

Se utforlig beskrivning och analys av rattspraxis i Joakim Kruses rapport angdende réattsverkan och
tillampning av miljokvalitetsnormer for vatten — genomférande av ett uppdrag for Naturvardsverket, s.
29-36.
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Nar det galler tillampningen av de allmdnna hansynsreglerna, lokaliseringsregeln
och avvagningsregeln i tidigare lydelsen av 2 kap. 7 § andra stycket miljobalken
finns ndgra véagledande avgdranden.” Namnda stycke har da tillampats i dess tidi-
gare lydelse, dvs. liknande en stoppregel. Men bestammelsen har dock inte i nagot
(kant) fall lett till att en verksamhet har forbjudits, trots att normen inte har kunnat
foljas genom de villkor och begransningar som har beslutats i malet. Verksamhe-
ternas bidrag till Gverskridandet har ofta bedomts vara for sma for att mojliggora
sadana krav.

Vardet av tidigare réttspraxis ar begransat med hénsyn till de andringar i 2 och 5
kap. miljobalken som tradde i kraft den 1 september 2010.

En allmén slutsats som kan dras av tidigare réttspraxis ar att domstolen i flera fall
har valt att gora beddmningar av vad som &r rimligt att krdva av verksamhetsut-
ovarna i forhallande till deras bidrag till Gverskridandet.

Ju storre forhallandet ar mellan 6verskridandet av miljokvalitetsnormen och verk-
samhetens eller atgardens bidrag till detta, desto storre anledning har det ansetts
finnas att stalla krav pa verksamheten med anledning av miljokvalitetsnormen och
vice versa. Detta synsétt &r i och for sig tillampligt &ven mot bakgrund av de nya
reglerna. Tillsynsmyndigheten behéver beddma i vilken omfattning en verksamhet
paverkar mojligheterna att folja en norm. Detta inte minst for att bedoma vilken
miljonytta en viss atgard enligt 2 kap. miljébalken kan medféra och i vad man den
nyttan ar rimlig att kréva vid en avvdgning enligt 2 kap. 7 § forsta stycket miljobal-
ken.

Rattspraxis enligt de regler som galler fran den 1 september 2010 &r under utveck-
ling. Det ar dock for tidigt att nu dra nagra generella slutsatser av denna.

% Se t.ex. Miljgéverdomstolens domar i Mal nr M 4416-07, dom den 22 maj 2008 (Rosenlundsverken i
Goteborg), MOD 2007:5 (Renova, Goteborg), MOD 2006:28 (Helsingborgs hamn), MOD 2006:53
(enskilt aviopp Varmdé kommun).
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	Det är många som ska tillämpa reglerna om miljökvalitetsnormer för vatten. Vårt mål är en enhetlig och förutsägbar tillämpning av reglerna. Därför har vi valt att vägleda på området. Vår vägledning är en genomgång av bestämmelserna och hur vi anser att de ska tolkas. Den kommer att behöva kompletteras efter hand.
	Åtgärdsprogrammets funktion är att vara ett övergripande planeringsdokument som ska ligga till grund för myndigheters och kommuners vidare överväganden och handlande i arbetet med att följa miljökvalitetsnormerna. Tillsyn anges ofta som ett styrmedel bland flera i åtgärdsprogram enligt miljöbalken. 
	Miljökvalitetsnormer för vatten är visserligen en ny typ av miljökvalitetsnorm, men ändå inga egentliga nyheter. Normerna i sig är ett verktyg som har funnits med sedan miljöbalken kom och som ska användas för att följa balkens syften. Tillsynsmyndigheter har sedan länge bedömt hur verksamheter och åtgärder påverkar vattenkvaliteten. Skillnaden mot tidigare är att vattenkvaliteten nu är mer detaljerat beskriven och rättsligt normerande. 
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	1. Sammanfattning
	Den här vägledningen är tänkt att vara ett stöd för i första hand tillsynsmyndigheterna i deras arbete med tillsyn över verksamheter och åtgärder som kan ha en påverkan på miljökvalitetsnormer för vatten. Tillsyn anges ofta som ett styrmedel bland flera i åtgärdsprogram enligt miljöbalken. Vägledningen handlar om styrmedlet tillsyn. Den är tänkt att vara ett inledande stöd för tillämpningen och bidra till en utveckling i form av enhetlig och förutsägbar tillämpning av reglerna. Den kommer att behöva kompletteras efter hand.
	Åtgärdsprogrammets funktion är att vara ett övergripande planeringsdokument som ska ligga till grund för myndigheters och kommuners vidare överväganden och handlande i arbetet med att följa miljökvalitetsnormerna. Ett annat syfte är att fördela förbättringskraven mellan olika typer av källor som bidrar till att normen inte följs. Det är myndigheter och kommuner som ska se till att åtgärdsprogrammen följs. 
	Miljökvalitetsnormer för vatten är visserligen en ny typ av miljökvalitetsnorm, men ändå inga egentliga nyheter. Normerna i sig är ett verktyg som har funnits med sedan miljöbalken kom och som ska användas för att följa balkens syften. Tillsynsmyndigheter har sedan länge bedömt hur verksamheter och åtgärder påverkar vattenkvaliteten. Skillnaden mot tidigare är att vattenkvaliteten nu är mer detaljerat beskriven och rättsligt normerande. 
	Ett av syftena med miljökvalitetsnormer är att komma till rätta med situationer där många olika källor bidrar till en oacceptabel situation och där kraven måste fördelas mellan flera. Miljökvalitetsnormerna gäller dock även när påverkan bara kommer från enstaka källor. Miljökvalitetsnormerna ger ingen styrning i sig för den enskilde. De får effekt för den enskilde först efter att de i flera steg omvandlas till olika former av krav.
	Det är myndigheter och kommuner som ansvarar för att miljökvalitetsnormer följs. Dessa kan dock inte vid en tillämpning i varje enskilt fall säkerställa att normerna följs, bl.a. eftersom påverkan kan komma från flera olika källor. Men de behöver använda reglerna om miljökvalitetsnormer i varje enskilt fall och bl.a. ställa de krav som kan följa av en tillämpning av de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. och avvägningen i 2 kap. 7 § miljöbalken. 
	Det har gjorts en nyansering i avvägningsregeln i 2 kap. 7 § miljöbalken. Miljökvalitetsnormerna ska ha olika rättsverkan beroende på om de är gränsvärdesnormer eller andra normer. Möjligheten att ställa längre gående krav för att följa en miljökvalitetsnorm ska bara gälla gränsvärdesnormer. Kraven kan i dessa fall tillåtas vara mycket långtgående i det enskilda fallet, om det behövs för att följa en norm. För andra normer gäller att kraven enligt de allmänna hänsynsreglerna ska följas i den utsträckning det inte är orimligt att uppfylla dem. I princip alla miljökvalitetsnormer för vatten ska ses som sådana s.k. andra normer, med undantag för ytvattenstatus för prioriterade ämnen och vissa normer för fisk- och musselvatten, som är formulerade som gränsvärdesnormer. 
	De allmänna hänsynsreglerna behöver tillämpas på ett korrekt sätt genom att kraven följs så långt de bedöms som rimliga. Vid gränsvärdesnormer kan högre krav ställas. Det kan gälla krav kring bästa möjliga teknik, produktval, försiktighetsmått eller annat. Det kan finnas en rad olika försiktighetsmått och skyddsåtgärder som kan vara relevanta i det enskilda fallet. 
	Det är viktigt för bedömningarna kring kravnivå, åtgärder, bördefördelningar etc. att det finns ett bra underlag. Åtgärdsprogrammen ger övergripande underlag för tillsynsmyndighetens bedömningar. Verksamhetsutövaren har ett ansvar att ta fram underlag för sin verksamhet. Även tillsynsmyndigheten har ett ansvar att se till att ha tillgång till annat underlag som har betydelse för bedömningarna av krav med anledning av miljökvalitetsnormer för vatten. 
	En miljökvalitetsnorm ger inte någon rätt att förorena eller störa upp till den angivna nivån. De föroreningar som miljökvalitetsnormerna omfattar kan i varierande grad påverka människors hälsa och miljön även vid utsläpp som i och för sig medför att miljökvalitetsnormerna följs. Utgångspunkten vid tillsynen är därför att verksamhetsutövaren ska vidta sådana åtgärder som behövs för att orsaka så lite skada eller olägenhet som möjligt. Detta oavsett om det finns miljökvalitetsnormer för vatten eller inte. 
	Miljökvalitetsnormerna ger viktigt underlag för en närmare bedömning av vad som behövs för att förhindra skada eller olägenhet för människors hälsa eller miljön, med stöd av de allmänna hänsynsreglerna i miljöbalken. De är en form av precisering av vilka miljöaspekter som behöver beaktas i ett tillsynsärende när man bedömer vilka krav som kan ställas. Även om normerna ska följas först vid en framtida tidpunkt, är det nödvändigt att de används redan nu. En given utgångspunkt är att en verksamhet ska konstrueras, byggas, planeras och bedrivas på ett sätt som är långsiktigt förenligt med normerna.
	2. Syfte och avgränsning
	Denna vägledning syftar till att vara ett stöd för i första hand tillsynsmyndigheterna i arbetet med tillsyn över verksamheter och åtgärder som kan ha en påverkan på miljökvalitetsnormer för vatten. Även domstolar, verksamhetsutövare, allmänhet och andra målgrupper kan ha nytta av vägledningen.
	Vägledningen handlar alltså i första hand om de krav på åtgärder som i det enskilda fallet kan ställas inom ramen för tillsynen, som har till syfte att skapa förutsättningar för att miljökvalitetsnormer följs. Vägledningen går inte närmare in på tillsynsplanering och prioritering bland tillsynsområden och tillsynsbehov. Vägledningen går inte heller närmare in på reglerna om miljökonsekvensbeskrivningar i anmälningsärenden inom tillsynen.
	Flera av de centrala reglerna kring miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram som ska tillämpas i tillsynsarbetet är dock även relevanta vid tillståndsprövningar. Detta gäller t.ex. de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. miljöbalken, reglerna i 5 kap. 3 och 8 §§ miljöbalken om ansvar för att miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram följs samt vissa principiella frågor kring miljökvalitetsnormer, som t.ex. vilket genomslag olika typer av normer kan få i det enskilda fallet. 
	Åtgärdsprogram fyller en funktion vid s.k. diffus miljöpåverkan, ofta där många små källor bidrar till betydande mängder utsläpp, och om olika styrmedel och åtgärder därför behövs. Tillsyn är ett av flera styrmedel som ofta anges i åtgärdsprogram för att åtgärda ett miljöproblem. 
	Vid diffus miljöpåverkan kan det ibland även vara effektivt med generella krav i föreskrifter i stället för individuell tillsyn eller prövning. Det kan även vara lämpligt att använda sig av planeringsinstrumenten i plan- och bygglagen. Även t.ex. information eller att påverka vid internationella förhandlingar kan vara effektiva åtgärder. De olika styrmedlen är avsedda att komplettera varandra. Denna vägledning handlar om styrmedlet tillsyn.
	Det saknas än så länge etablerad vägledande praxis kring tillämpningen av miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram för vatten, men praxis är under utveckling. Den här vägledningen är tänkt att vara ett inledande stöd för tillämpningen och bidra till en utveckling av en enhetlig användning av reglerna. Vägledningen gör inte anspråk på att räta ut alla frågetecken och kommer att behöva uppdateras och kompletteras med konkreta exempel när mer erfarenhet och praxis växer fram.
	3. Läsanvisning
	Denna vägledning är uppbyggd på det sättet att vi, efter den inledande beskrivningen av syfte och avgränsning, ger en överblick över ett urval av relevanta regler för tillsynen på området (4 kap.). 
	Efter det kommer en mer allmän beskrivning av åtgärdsprogram och deras styrande verkan (5 kap.).
	I kapitel 6 beskriver vi hur miljökvalitetsnormerna ska fungera. Ett avsnitt handlar övergripande om deras rättsverkan samt tillsynsmyndighetens ansvar i det enskilda tillsynsärendet. 
	I kapitel 7 beskriver vi särskilt miljökvalitetsnormer för vatten. Kapitel 4-7 är tänkta att ge en plattform och förståelse kring frågor som behandlas i kapitel 8, som handlar om den praktiska tillämpningen av 2 kap. miljöbalken och miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram för vatten i det enskilda tillsynsfallet. 
	4. Relevanta regler 
	Nedan presenteras ett urval av regler som tillsynsmyndigheterna behöver ta hänsyn till vid tillämpningen av miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram för vatten.
	4.1 Regler för arbetet med tillsyn

	 26 kap. 1-2 §§ miljöbalken (MB); handlar om ett allmänt tillsynsansvar och övergripande grund för att bl.a. vidta åtgärder för att se till att miljökvalitetsnormer följs såsom att initiera omprövning, meddela förelägganden, bedriva informationsverksamhet m.m. En del i tillsynsmyndighetens ansvar är att regelbundet se över villkor i tillstånd och se till att de vid behov uppdateras.
	 26 kap. 9 § MB; handlar om grund för att meddela förelägganden eller förbud i ett enskilt fall, dock inte mer ingripande än vad som behövs. Hänsyn måste även tas till tillstånds rättskraft enligt 24 kap. 1 § MB.
	 26 kap. 19 § MB; handlar om verksamhetsutövarens egenkontroll.
	 26 kap. 21 § MB; handlar om möjlighet att begära in uppgifter som behövs för tillsynen från verksamhetsutövaren.
	 26 kap. 22 § MB; handlar om verksamhetsutövarens undersökningsplikt kring verksamheten och dess verkningar som behövs för tillsynen. 
	4.2 Regler om miljökvalitetsnormer och åtgärds-program

	 5 kap. 3 § MB; handlar om myndigheters och kommuners ansvar för att miljökvalitetsnormer följs.
	 5 kap. 8 § MB; handlar om myndigheters och kommuners ansvar att inom sina ansvarsområden vidta de åtgärder som behövs enligt ett fastställt åtgärdsprogram.
	 2 kap. 7 § första stycket MB; handlar om att kraven på hänsyn enligt de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. 2-6 §§ gäller i den utsträckning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem.
	 2 kap. 7 § andra stycket MB; handlar om en särskild avvägningsregel som innebär att trots bestämmelsens första stycke, ska de krav ställas som behövs för att följa gränsvärdesnormer. 
	 2 kap. 7 § tredje stycket MB; är ett slags stoppregel med särskilda undantagsmöjligheter för gränsvärdesnormer (jfr. tidigare 16 kap. 5 § MB) som gäller verksamheter och åtgärder som medför en ökad störning i förhållande till normen. Regeln gäller inte vid tillsyn. 
	 6 kap. 19 § MB; handlar om att varje myndighet som ska tillämpa balken bl.a. ska se till att sådana beslutade åtgärdsprogram och förvaltningsplaner som avses i balkens 5 kap. och som har betydelse för prövningen finns tillgängliga i målet eller ärendet. 
	 24 kap. 1 § MB; handlar om tillstånds rättskraft. Under vissa förutsättningar kan denna begränsa vilka krav, med stöd av de allmänna hänsynsreglerna, som man kan ställa i ett enskilt fall.
	 24 kap. 5 § första stycket 2 punkten MB; handlar om omprövning av tillstånd (t.ex. omfattning och villkor) när en verksamhet med någon betydelse bidrar till att en miljökvalitetsnorm inte följs. Kan bl.a. bli aktuell att tillämpa om en viss fråga redan fullt ut har prövats i ett tillstånd och ytterligare krav pga. rättskraften inte kan ställas enbart med stöd av reglerna om tillsyn.
	4.3 Ändrade regler i 2 och 5 kap. miljöbalken

	En ny lydelse gäller sedan den 1 september 2010 för 2 kap. 7 § och 5 kap. 3-4 och 6 §§ MB. Ändringarna innebär i korthet bl.a. att:
	 Kraven på innehåll i åtgärdsprogrammen skärps och det ska bl.a. framgå hur kraven på förbättringar fördelas mellan olika typer av källor och åtgärder, hur stora förbättringar varje åtgärd innebär och hur åtgärderna är finansierade. 
	 Miljökvalitetsnormerna ska ha olika rättsverkan beroende på om de är gränsvärdesnormer eller andra normer. Möjligheten att ställa längre gående krav för att följa en miljökvalitetsnorm genom 2 kap. 7 § andra stycket miljöbalken ska bara gälla gränsvärdesnormer. Kraven kan således i dessa fall tillåtas vara mycket långtgående i det enskilda fallet, om det behövs för att följa en norm. För andra normer gäller enligt bestämmelsens första stycke att kraven i de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. miljöbalken ska följas i den utsträckning det inte är orimligt att uppfylla dem.  
	 Det tydliggörs att det är myndigheter och kommuner som ansvarar för att miljökvalitetsnormer följs. Ändringarna innebär att uttrycket att ”följa” miljökvalitetsnormer konsekvent används i lagstiftningen.
	5. Åtgärdsprogrammens roll och rättsverkan 
	Åtgärdsprogrammet är ett underlag i tillsynsarbetet. När tillsynsmyndigheten bedriver tillsyn i det enskilda fallet behövs en förståelse för åtgärdsprogrammets funktion och syfte och även för tillsynsmyndighetens ansvar enligt programmet. Dessa frågor utvecklas närmare nedan. 
	5.1 Åtgärdsprogrammets funktion 

	Åtgärdsprogrammet är ett övergripande planeringsdokument som ska ligga till grund för myndigheters och kommuners vidare överväganden och handlande vid tillämpning av de olika styrmedel som behövs för att följa miljökvalitetsnormerna. Åtgärdsprogrammen ger en bild av de områden där särskilda insatser krävs för att följa normerna. Ett viktigt styrmedel är ofta tillsynsarbetet. Rätt tillämpade leder åtgärdsprogrammen till effekter som innebär att ett antal samhällsaktörer bidrar till att normen följs.
	Styrmedlen för att nå åtgärderna kan generellt delas in i huvudgrupperna reglerande, ekonomiska och kommunikativa styrmedel. Reglerande styrmedel anges även som administrativa styrmedel. Ett exempel på reglerande/administrativt styrmedel är tillsyn med stöd av miljöbalken. 
	Ett annat syfte med åtgärdsprogrammet är att fördela förbättringskraven (bördorna) mellan olika typer av källor som bidrar till att normen inte följs. I åtgärdsprogrammen ska bl.a. också ingå uppgifter om de åtgärder som myndigheter och kommuner behöver vidta för att miljökvalitetsnormerna ska följas. De ska även innehålla analyser av hur dessa åtgärder är avsedda att finansieras. Sedan tidigare gäller att konsekvenser ur allmän och enskild synpunkt ska analyseras. Det nya kravet om att analysen även ska omfatta hur åtgärderna är avsedda att finansieras, dvs. hur de valda styrmedlen ska finansieras, rör myndigheters och kommuners kostnader. Åtgärdsprogrammets innehåll är närmare reglerat i 5 kap. 6 § miljöbalken.
	Åtgärdsprogrammen ska vara vägledande vid kravställandet i det enskilda tillsynsärendet. Detta framgår direkt av lagtexten när det gäller gränsvärdesnormer (2 kap. 7 § andra stycket miljöbalken). Åtgärdsprogrammen har en viktig roll även när det gäller behov av åtgärder, bördefördelning etc. även för övriga normer, vilket framgår tydligt av förarbetsuttalanden. Detta utvecklas närmare i avsnitt 8 om tillsynsmyndighetens tillämpning av 2 kap. miljöbalken.
	5.2 Särskilt om åtgärdsprogram enligt vatten-förvaltningsförordningen 

	Inledningsvis kan noteras att de åtgärdsprogram som beslutades 2009 är beslutade före reglerna med skärpt krav på innehåll i åtgärdsprogram (enligt 5 kap. 6 § miljöbalken i dess lydelse från den 1 september 2010). De kommer successivt att kunna kompletteras enligt de nya kraven genom de regelbundna omprövningar som ska göras enligt 5 kap. 6 § fjärde stycket miljöbalken, eller enligt delåtgärdsprogram enligt 6 kap. 3 § förordningen (2004:660) om förvaltning av kvaliteten på vattenmiljön (vattenförvaltningsförordningen).
	Vad åtgärdsprogram för vatten närmare ska innehålla och hur de närmare ska tas fram och fastställas framgår bl.a. av 6 kap. vattenförvaltningsförordningen.
	Åtgärdsprogrammen för vatten är på en relativt övergripande nivå i den första förvaltningscykeln. De ger därmed viss men inte fullständig vägledning vid olika bedömningar. Därför behöver tillsynsmyndigheterna återkoppla till vattenmyndigheterna så att åtgärdsprogrammen kan förbättras som beslutsunderlag. 
	Det är dock viktigt att redan nu använda åtgärdsprogram som vägledning i största möjliga utsträckning, t.ex. vid tillsynsplanering och vid bedömningar i det enskilda tillsynsfallet enligt bl.a. 2 kap. miljöbalken. Se mer i avsnitt 8.
	5.3 Myndigheters och kommuners ansvar enligtåtgärdsprogrammen

	Myndigheter och kommuner är enligt 5 kap. 8 § miljöbalken skyldiga att inom sina ansvarsområden vidta de åtgärder som behövs enligt ett fastställt åtgärdsprogram. Bestämmelsen infördes i samband med genomförandet av ramdirektivet för vatten (2000/60/EG) och var tänkt som ett förtydligande av de krav som redan vilade på myndigheter och kommuner att genomföra åtgärdsprogram. Avsikten var även att betona programmens betydelse för uppfyllandet av miljökvalitetsnormer. 
	Lagtexten i 5 kap. 8 § miljöbalken anger uttryckligen att ansvaret för åtgärderna vilar på myndigheter och kommuner. Svensk förvaltning bygger på ett förtroende att myndigheter och kommuner gör det som de är skyldiga att göra. Systemet för framtagning av åtgärdsprogram enligt miljöbalken och tillhörande förordningar bygger i sin tur på en noggrann samrådsprocess. 
	Myndigheter och kommuner kan för att genomföra en åtgärd i ett åtgärdsprogram använda de verktyg som de redan förfogar över genom miljöbalken, eller andra lagar som hänvisar till miljöbalken. Det kan t.ex. handla om att utfärda föreskrifter eller att som tillsynsmyndighet intensifiera tillsynen i något angivet hänseende, ansöka om omprövning av villkor, eller fatta någon form av beslut enligt reglerna om tillsyn som räknas upp i avsnitt 4.1. 
	De åtgärder som kan bli följden av åtgärdsprogrammet för enskilda verksamhetsutövare, t.ex. en ny eller förbättrad reningsutrustning eller andra försiktighetsmått, måste bedömas enligt de regler som gäller för just bedömningar i det enskilda fallet, som t.ex. de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. miljöbalken. Åtgärdsprogrammet drar alltså upp riktlinjerna för de efterföljande besluten, men kan inte i detalj binda tillsynsmyndigheten när det gäller hur den tillämpar valda styrmedel i det enskilda fallet. 
	6. Miljökvalitetsnormernas roll och rättsverkan
	Tillsynsmyndigheten behöver i sitt arbete med olika styrmedel inom tillsynen en  förståelse för hur systemet med miljökvalitetsnormer är tänkt att fungera och vilken rättsverkan dessa kan få i det enskilda tillsynsärendet. Detta beskriver vi på en övergripande nivå i avsnitten nedan.
	6.1 Hur miljökvalitetsnormer är tänkta att fungera

	Som en allmän bakgrund kan först konstateras, att det i flera delar har varit oklart hur de bestämmelser om miljökvalitetsnormer som gällde före den 1 september 2010 skulle tolkas och tillämpas, särskilt i förhållande till diffus miljöpåverkan. Det har t.ex. hävdats att de kunde slå hårt och blint mot t.ex. enskilda verksamheter som bidrar med ”den sista droppen” och att det varit omöjligt för tillämpande myndigheter att ”säkerställa” att miljökvalitetsnormer uppfylls i varje enskilt fall. 
	2 kap. 7 § och 5 kap. 3 § miljöbalken med flera bestämmelser har sedan den 1 september 2010 en lydelse som är avsedd att hantera flera av de oklarheter som har funnits, vilket närmare utvecklas nedan i avsnitt 6.2. 
	Miljökvalitetsnormerna ger ingen styrning i sig för den enskilde. Man kan därför  säga att normerna i sig endast har en indirekt effekt. De får effekt för den enskilde först efter att de har omvandlas till någon form av krav.
	Miljökvalitetsnormen gäller vid all typ av påverkan, men är ett särskilt viktigt verktyg för att komma till rätta med situationer där många olika källor bidrar till en oacceptabel situation och där kraven måste fördelas mellan flera. När en miljökvalitetsnorm inte följs eller riskerar att inte följas behövs ett helhetsperspektiv som inbegriper de åtgärder som myndigheter och kommuner behöver vidta. Tanken är att åtgärdsprogrammet ska ge detta helhetsperspektiv, genom t.ex. analyser kring påverkanskällor, konsekvenser för miljön och samhället, bördefördelningar mellan olika källor och en analys av lämpliga styrmedel för att uppnå en viss effekt. 
	6.2 Allmänt om miljökvalitetsnormernas rättsverkan och tillsynsmyndighetens ansvar i det enskilda tillsyns-ärendet

	Det finns olika typer av miljökvalitetsnormer enligt miljöbalken: gränsvärdesnormer, målsättningsnormer, indikativa normer och andra normer (5 kap. 2 § första stycket punkterna 1-4 miljöbalken).
	Som beskrivits ovan i avsnitt 4.3 har en nyansering införts sedan den 1 september 2010, som innebär att miljökvalitetsnormerna ska ha olika rättsverkan beroende på om de är gränsvärdesnormer eller andra normer. Man kan ställa strängare krav än vad som är rimligt vid en normal skälighetsavvägning enligt 2 kap. 7 § första stycket miljöbalken enligt bestämmelsens andra stycke, om det behövs för att följa en gränsvärdesnorm. Andra normer ska följas genom att kraven i de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. tillämpas på ett korrekt sätt.
	Miljökvalitetsnormerna ger även underlag för att bedöma vad som behövs för att förhindra skada eller olägenhet för människors hälsa eller miljön. De är en form av precisering av vilka miljöaspekter som behöver beaktas i ett tillsynsärende när man t.ex. bedömer vilka försiktighetsmått eller skyddsåtgärder som kan krävas av en viss verksamhetsutövare. Tillsynsmyndigheten behöver ta hänsyn till miljökvalitetsnormen när den bedömer dessa krav. 
	Det är myndigheter och kommuner som i sitt arbete med exempelvis tillsyn ansvarar för att miljökvalitetsnormer följs, vilket följer av 5 kap. 3 § miljöbalken. 
	Syftet med 5 kap. 3 § miljöbalken är att ange vad man kan kalla miljökvalitetsnormernas bindande karaktär, dvs. regeln slår fast att prövnings- och tillsynsmyndigheterna är normens direkta adressater.  Myndigheter och kommuner ska därmed beakta normer och i sitt arbete, dvs. inom sina ramar, ansvara för att normerna kan följas. 
	Däremot styr bestämmelsen inte myndigheten eller kommunen vid varje enskild bedömning på så sätt, att de vid varje enskilt beslut måste säkerställa att normerna följs, bl.a. eftersom det kan vara fråga om en komplex påverkansbild med påverkan från flera olika källor. Reglerna för att bedöma den närmare kravnivån i det enskilda fallet finns i första hand i 2 kap. miljöbalken. Åtgärdsprogram är tänkta att ha en vägledande funktion vid själva kravställandet. 
	5 kap. 3 § miljöbalken innebär sammanfattningsvis att tillsynsmyndigheten behöver använda reglerna om miljökvalitetsnormer i varje enskilt fall och bl.a. ställa de krav som kan följa av en tillämpning av de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. och avvägningen i 2 kap. 7 § miljöbalken. Miljökvalitetsnormerna behöver därför beaktas även i det enskilda ärendet. Däremot kan normalt inte tillsynen med den individuella prövningen pekas ut som ensamt styrmedel för att normen ska följas, t.ex. när det finns någon form av diffus miljöpåverkan.
	7. Miljökvalitetsnormer för vatten 
	För att tillsynsmyndigheten ska kunna tillämpa reglerna om miljökvalitetsnormer för vatten i det enskilda fallet behövs bl.a. en förståelse för hur reglerna om dessa normer är genomförda i svensk rätt. Vilken typ av norm det handlar om (gränsvärdesnorm eller annan norm) får betydelse när myndigheter ställer krav med stöd av bl.a. 2 kap. 7 § miljöbalken. Nedan beskriver vi dessa frågor närmare. 
	7.1 Allmänt om det svenska genomförandet avramdirektivet för vatten med dotterdirektiv

	I ramdirektivet för vatten används termen miljömål för de mål som medlemsstaterna ska vidta åtgärder för att nå. Dessa miljömål ska inte blandas ihop med de svenska miljö(kvalitets)målen som är politiska målsättningar och som inte är juridiskt bindande. Sverige har valt att införliva direktivets bestämmelser om miljömål med det rättsliga verktyget miljökvalitetsnorm. 
	De grundläggande reglerna om miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram finns i 5 kap. miljöbalken. Mer specifika regler om miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram för vatten finns i 4 respektive 6 kap. vattenförvaltningsförordningen. 
	Ramdirektivets bestämmelser kompletteras av två dotterdirektiv som preciserar kraven för grundvatten och föroreningar av s.k. prioriterade ämnen. 
	Direktivens slutliga genomförande kan sägas ha skett genom de fem vattenmyndigheternas föreskrifter om miljökvalitetsnormer och beslut om åtgärdsprogram och förvaltningsplaner. 
	Vattenmyndigheternas föreskrifter innehåller vissa allmänna bestämmelser tillsammans med omfattande tabeller med miljökvalitetsnormer för ytvattenförekomster respektive grundvattenförekomster.
	Miljökvalitetsnormerna ska enligt huvudregeln i 4 kap. 2 § vattenförvaltningsförordningen fastställas så att tillståndet i vattenförekomsterna inte försämras (det s.k. icke-försämringskravet) och så att den status som framgår av nedanstående tabell uppnås senast till den 22 december 2015. 
	Ytvatten-förekomster
	Kraftigt modifierade eller konstgjorda ytvattenförekomster
	Grundvatten-förekomster
	Skyddade områden
	God ytvattenstatus (dvs. god ekologisk ytvattenstatus och god kemisk ytvattenstatus)
	God ekologisk potential och god kemisk ytvattenstatus 
	God grundvatten-status (dvs. god kvantitativ status och god kemisk status)
	Status enligt grundkraven till vänster i tabellen och enligt de regler som skyddar området, strängaste kravet styr 
	Den närmare innebörden av klassificering av s.k. kvalitetsfaktorer för vattenförekomster och statusbegreppen i tabellen ovan framgår av Naturvårdsverkets och Sveriges geologiska undersöknings föreskrifter.
	Vattenmyndigheten kan frångå huvudregeln för status i tabellen ovan genom att besluta om undantag i form av tidsfrister eller mindre stränga krav. Undantagen är därför en del av miljökvalitetsnormerna, dvs. den norm som gäller är den som fastställs efter tillämpning av ett eventuellt undantag.
	7.2 Miljökvalitetsnormer för vatten och derasrättsverkan

	Nedanstående tabell beskriver förhållandet mellan olika typer av miljökvalitetsnormer för vatten och deras rättsverkan i det enskilda fallet. Förhållandet utvecklas närmare i avsnittet nedan och i avsnitt 8.
	MKN för ekologisk status/potential för ytvatten och kemisk/kvantitativ status för grundvatten
	S.k. övriga normer 
	5 kap. 2 § 1 st 4 p. MB
	= 2 kap. 7 § 1 st MB (rimliga krav)
	MKN för kemisk status (dotterdirektivet om prioriterade ämnen resp. fisk- och musselvatten)
	S.k. gränsvärdesnormer 
	5 kap. 2 § 1 st 1 p. MB
	= 2 kap. 7 § 1, 2 och 3 st MB (ev. ytterligare krav, eller stopp).
	7.2.1 Miljökvalitetsnormer för ekologisk status och potential förytvatten samt kemisk och kvantitativ status för grundvatten

	Av nedanstående framgår att miljökvalitetsnormer för ekologisk status och potential för ytvatten samt kemisk och kvantitativ status för grundvatten inte är att betrakta som gränsvärdesnormer. 2 kap. 7 § andra stycket miljöbalken om strängare krav för gränsvärdesnormer gäller därför inte för dessa normer. 
	Annat gäller för normer för kemisk ytvattenstatus, dvs. normer för prioriterade ämnen samt vissa normer för fisk- och musselvatten, som kan betraktas som gränsvärdesnormer och därmed medföra sådana strängare krav, se mer i avsnitt 7.2.2. 
	Det kan noteras att reglerna kring miljökvalitetsnormer för kemisk och kvantitativ grundvattenstatus är formulerade som riktvärden, dvs. målsättningsnormer. Reglerna i 2 kap. 7 § första stycket gäller dock oavsett om det är fråga om en sådan målsättningsnorm eller övrig norm. 
	Det har länge diskuterats vilken kategori miljökvalitetsnormer för vatten ska hänföras till. Regeringen har uttalat följande om detta: 
	”Miljökvalitetsnormerna i vattenförvaltningsförordningen och de miljökvalitetsnormer som vattenmyndigheterna har fastställt är inte formulerade som gränsvärdesnormer, även om bl.a. föroreningsnivåer kan visa att det föreligger en försämring eller att den eftersträvade statusen inte är uppnådd. De är inte heller formulerade som målsättningsnormer. Även om de bygger på en strävan i form av stegvisa förbättringar, så ska vissa resultat ha uppnåtts vid en viss eller vissa framtida tidpunkter. De nuvarande miljökvalitetsnormerna för vatten ska därför hänföras till normer enligt 5 kap. 2 § första stycket 4 miljöbalken, dvs. sådana övriga normer som följer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.
	Regeringen skriver att eftersom miljökvalitetsnormerna är i form av föreskrifter är de bindande inom sitt tillämpningsområde och för dem som de riktar sig mot. Det anges vidare, att om målen i ramdirektivet inte vore bindande för medlemsstaterna, skulle det inte finnas behov av bl.a. de undantag som anges i direktivets artikel 4, i fråga om tidsfrister som kan förlängas i syfte att stegvis nå målen samt om mindre stränga miljömål.
	7.2.2 Miljökvalitetsnormer för kemisk ytvattenstatus gällande bl.a. prioriterade ämnen

	Det finns EU-gemensamma gränsvärdesnormer för kemisk status. Direktiv 2008/105/EG (det s.k. dotterdirektivet om prioriterade ämnen) reglerar de prioriterade ämnen inklusive åtta andra förorenande ämnen som inom vattenförvaltningen ska beaktas inom ramen för bedömning av kemisk ytvattenstatus. Vid den bedömningen ska även beaktas de ämnen som regleras i fisk- och musselvattenförordningen.
	 
	När det gäller prioriterade ämnen bedömer man inte några kvalitetsfaktorer som för ekologisk status, utan här styr i stället ett antal angivna prioriterade ämnen och direkta gränsvärden som har preciserats på EU-nivå. 
	Det s.k. dotterdirektivet för prioriterade ämnen är genomfört genom bl.a. vattenförvaltningsförordningen, Naturvårdsverkets föreskrifter och allmänna råd om klassificering och miljökvalitetsnormer och vattenmyndigheternas föreskrifter. I dessa svenska regler görs direkta hänvisningar dels till bilaga X i ramdirektivet för vatten när det gäller vad som är ett prioriterat ämne, dels till bestämmelser och bilagor i dotterdirektivet. Dessa bestämmelser anger i sin tur vilka miljökvalitetsnormer som ska tillämpas för aktuella ämnen. Dessa normer är formulerade som gränsvärdesnormer genom maximal tillåten koncentration respektive årsmedelvärden som inte får överskridas. 
	Tanken i det fortsatta arbetet med att reglera miljökvalitetsnormer är att det direkt i förordningar och andra föreskrifter som innehåller miljökvalitetsnormer ska framgå vilka normer som är gränsvärdesnormer och vilka som inte är det. Det ska bli tydligare vad som gäller. 
	Regeringskansliet har i tillägg till uttalandet hösten 2010 om att miljökvalitetsnormer för vatten är s.k. övriga normer klargjort att miljökvalitetsnormer för kemisk ytvattenstatus dock är att betrakta som gränsvärdesnormer. Regeringskansliet har för att tydliggöra detta förhållande föreslagit en förordningsändring i vattenförvaltningsförordningen, som anger att kvalitetskravet god ytvattenstatus i 4 kap. 2 § i fråga om kemisk status och kvalitetskravet god kemisk ytvattenstatus i 4 kap. 4 § är miljökvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 § första stycket 1. miljöbalken, dvs. gränsvärdesnormer. 
	Först när denna ändring träder i kraft blir det helt tydligt att kemisk ytvattenstatus är gränsvärdesnormer, även om detta redan nu borde kunna hävdas vid en s.k. direktivskonform tolkning av reglerna (dvs. en tolkning mot bakgrund av direktivets ordalydelse och syfte, för att uppnå det syfte som direktivet avser). 
	Det kan kort nämnas att det även finns kopplingar mellan kemikalielagstiftningen (Reach) och möjligheterna att nå god kemisk status. Till exempel är vissa ämnen som är reglerade inom Reach identiska med de som räknas upp i dotterdirektivet om prioriterade ämnen. En minskad användning av ämnet kommer på sikt att kunna leda till ökade möjligheter att nå god kemisk ytvattenstatus. Den här vägledningen hanterar dock inte kopplingen mellan dessa två regelverk närmare.
	SÄRSKILT OM BLANDNINGSZONER

	Dotterdirektivets artikel 4 ger medlemsländerna möjlighet att ange blandningszoner nära utsläppspunkter. En sådan zon innebär kortfattat att koncentrationerna av ett eller flera ämnen förtecknade i del A i bilaga I till direktivet får överskridas under vissa omständigheter. Europeiska kommissionen har kommit ut med ett vägledningsdokument om blandningszoner. Naturvårdsverket och vattenmyndigheterna har inte gjort någon behovsanalys och tagit ställning till möjligheten att meddela föreskrifter om blandningszoner i svensk rätt. 
	7.2.3 Icke-försämringskravet

	Enligt 4 kap. 2 och 5 §§ vattenförvaltningsförordningen ska kvalitetskraven för ytvatten respektive grundvatten fastställas så att tillståndet inte försämras, det s.k. ”icke-försämringskravet”. Vattenmyndigheternas föreskrifter är idag formulerade på det sättet att icke-försämringskravet ingår som en integrerad del av normsättningen. Kravet har därmed inte formulerats som en fristående, självständig miljökvalitetsnorm. 
	Vattenmyndigheterna har bedömt att det inte har varit nödvändigt att fastställa en sådan självständig miljökvalitetsnorm, eftersom de framåtsyftande miljökvalitetsnormerna i samtliga fall innebär krav på att den nuvarande vattenkvaliteten bibehålls eller förbättras. Detta innebär att tillfälliga försämringar av yt- och grundvattnets kvalitet normalt kan accepteras om dessa inte försämrar vattnets status i sådan grad att normen inte kan följas. Det får däremot inte ske någon försämring i vattenförekomsterna som medför att miljökvalitetsnormen god status inte kan nås vid angiven tidpunkt. 
	Regeringen har uttalat att ”enligt vattenförvaltningsförordningen är de övergripande miljökvalitetsnormerna ett generellt krav om att tillståndet inte får försämras (NV:s kurs.) och att ytvatten ska uppnå god ytvattenstatus, att konstgjorda och kraftigt modifierade ytvattenförekomster ska uppnå god ekologisk potential och god kemisk ytvattenstatus samt att grundvatten ska uppnå god grundvattenstatus, allt senast 2015”. 
	Miljöbalkskommittén har även uttalat att kraven i vattenförvaltningsförordningen består både av ett krav på icke-försämring och av krav på viss status eller kvalitet som ska klaras samt att icke-försämringskravet är absolut och gäller direkt.
	Rättsläget är inte klart när det gäller icke-försämringskravet. För tillsynsmyndigheterna är det dock en relevant slutsats att man med stöd av 4 kap. 2 § vattenförvaltningsförordningen behöver beakta även icke-försämringskravet vid bedömningar i enskilda fall. Ofta medför arbetet med att följa övriga miljökvalitetsnormer för vatten vid en viss tidpunkt, att det indirekt även blir uteslutet med en försämring, eftersom en försämring i sig ofta medför att normen inte kan följas. 
	Icke-försämringskravet gäller rimligen i förhållande till senast fastställd status för en viss vattenförekomst samt vid försämring ner till en sämre statusklass. Viss rörelse inom statusklasserna måste ses som ofrånkomlig. Det är dock viktigt att följa upp att ingen statusförsämrande tendens föreligger och då kan värdena inom intervallerna vara till hjälp. I det enskilda tillsynsfallet avgörs kravnivån alltid efter en bedömning enligt i första hand 2 kap. miljöbalken, enligt vad som närmare utvecklas i avsnitt 8.
	8. Miljökvalitetsnormer och åtgärdspro-gram för vatten och tillsynsmyndighetens praktiska tillämpning av de allmännahänsynsreglerna i 2 kap. miljöbalken 
	Tillsyn ska enligt 26 kap. 1 § miljöbalken säkerställa syftet med miljöbalken och föreskrifter som har meddelats med stöd av balken. Inom det praktiska tillsynsarbetet behöver tillsynsmyndigheten ta hänsyn till bl.a. miljökvalitetsnormer för vatten. Tillsynsmyndigheten ska då bl.a. tillämpa reglerna i 2 och 5 kap. miljöbalken. Nedan beskriver vi närmare hur tillsynsmyndigheten kan förhålla sig till miljökvalitetsnormer i det enskilda tillsynsärendet.
	8.1 Nya miljökvalitetsnormer – men inga större nyheter

	Miljökvalitetsnormer för vatten enligt vattenförvaltningsförordningen är visserligen en ny typ av miljökvalitetsnorm. Miljökvalitetsnormerna i sig är dock ett verktyg som har funnits med sedan miljöbalkens tillkomst och som ska användas för att följa balkens syften, bl.a. genom användning av de regler som finns för att bedriva tillsyn. 
	Tillsynsmyndigheter har sedan länge bedömt hur verksamheter och åtgärder påverkar vattenkvaliteten. Arbetet med miljökvalitetsmålen inom vattenområdet har under en längre tid medfört ett behov av den typen av bedömningar. Miljökvalitetsnormer för fisk- och musselvatten tillkom i början av 2000-talet.
	Skillnaden mot tidigare är att vattenkvaliteten nu är mer detaljerat beskriven och rättsligt normerande, till skillnad mot miljökvalitetsmålen. Kortfattat uttryckt beskriver vattenmyndigheternas statusklassificering den befintliga vattenkvaliteten. Miljökvalitetsnormen beskriver den önskade vattenkvaliteten och tidpunkten för när normen senast ska följas. Skillnaden mellan statusklassificeringen och miljökvalitetsnormen kan sägas lägga grunden för bedömningen av vilka krav som tillsynsmyndigheten kan behöva ställa i det enskilda fallet, med vägledning av åtgärdsprogrammen.
	8.2 Bevisbördan i samband med tillsynsmyndighetens bedömning av krav

	Utgångspunkten är att verksamhetsutövaren enligt 2 kap. 1 § miljöbalken ska visa att kraven i 2 kap. miljöbalken uppfylls. En annan utgångspunkt är att det med stöd av kunskapskravet och reglerna om egenkontroll går att från verksamhetsutövaren begära in uppgifter om hur verksamheten påverkar en viss vattenförekomst. Denne ska även normalt visa att den vidtar alla försiktighetsmått och skyddsåtgärder som krävs, bl.a. för att se till att miljökvalitetsnormer följs. Se mer i avsnitt 8.3.
	När tillsynsmyndigheten med stöd av 2 kap. 7 § andra stycket ställer längre gående krav för att en gränsvärdesnorm ska kunna följas, kan i stället tillsynsmyndigheten behöva visa att sådana krav behövs. En sådan s.k. omvänd bevisbörda framgår inte av lagtexten, men av förarbetsuttalanden. I förarbetena anges bl.a. att det normalt inte är möjligt för en enskild verksamhetsutövare att ha den överblick som krävs för att i ett helhetsperspektiv kunna avgöra vad som behövs för att följa en gränsvärdesnorm. 
	I vissa fall kan underlaget som ligger till grund för en viss statusklassificering av en vattenförekomst i form av mätdata och modelleringar vara osäkert i något avseende. Om det är så, kan man behöva överväga att lätta på bevisbördan för verksamhetsutövaren. Då kan den flyttas över till tillsynsmyndigheten i den delen där det ligger en osäkerhet. 
	8.3 Underlag för tillsynsmyndighetens bedömningar 

	Åtgärdsprogrammen ger övergripande underlag för tillsynsmyndighetens bedömningar. Verksamhetsutövaren har ett ansvar att ta fram underlag för sin verksamhet. Även tillsynsmyndigheten har ett ansvar att se till att ha tillgång till annat underlag som har betydelse för bedömningarna av krav med anledning av miljökvalitetsnormer för vatten. Detta utvecklas nedan.
	Allmänt kan sägas verksamhetsutövaren behöver visa att denne har tillgång till den kunskap som fordras enligt kunskapskravet i 2 kap. 2 § miljöbalken och följa vad lagstiftningen innebär i form av tekniska krav eller andra åtgärder för verksamheten. Skyldigheten att ingripa genom föreläggande eller på annat sätt inträder efter att tillsynsmyndigheten konstaterat att verksamheten inte följer lagstiftningens krav. 
	8.3.1 Underlag genom åtgärdsprogrammen för vatten

	Av 6 kap. 19 § miljöbalken framgår att tillsynsmyndigheten ska se till att sådana beslutade åtgärdsprogram som avses i balkens 5 kap. och som har betydelse för prövningen finns tillgängliga i målet eller ärendet. 
	Befintliga åtgärdsprogram ska vara vägledande vid kravställandet och har alltid en viktig roll när det gäller behov av åtgärder, bördefördelning etc. 
	Tillsynsmyndigheten kan i första hand utgå från vad som sägs om tillsyn i åtgärdsprogrammet. Åtgärder i vattenförekomster som inte uppnår, eller riskerar att inte uppnå, god status lyfts särskilt fram i åtgärdsprogrammen. Tillsynsmyndigheten behöver därför ha ett underlag för att bedöma vilka dessa vattenförekomster är och vilka kvalitetsfaktorer som är orsaken till att god status inte uppnås. 
	Vid tillsyn över verksamheter som åtgärdsprogrammet inte nämner behöver myndigheten ändå vara vaksam på om de kan påverka hur miljökvalitetsnormen följs. 
	8.3.2 Underlag som verksamhetsutövaren behöver ta fram

	Verksamhetsutövaren ska ha den kunskap som behövs för att skydda människors hälsa och miljön mot skada eller olägenhet enligt kunskapskravet i 2 kap. 2 § miljöbalken. Ett grundläggande ansvar för kunskap och kontroll framgår även av bestämmelserna om egenkontroll i 26 kap. 19 § miljöbalken. Med stöd av dessa regler behöver verksamhetsutövaren, i förekommande fall och i relevant omfattning, kunna redogöra för bl.a. följande:
	 vilka miljökvalitetsnormer vattenförekomsten (recipienten) har inklusive när de senast ska följas,
	 vilken inverkan verksamheten har på de olika för verksamheten relevanta kvalitetsfaktorerna/prioriterade ämnen som vattenförekomsten klassificeras utifrån,
	 hur verksamheten påverkar möjligheten att följa miljökvalitetsnormerna för vattenförekomsten samt eventuellt nedströms eller uppströms liggande vattenförekomster, samt
	 vilka försiktighetsmått eller andra skyddsåtgärder verksamhetsutövaren avser att vidta pga. verksamhetens påverkan på miljökvalitetsnormen.
	Verksamhetsutövaren ska kunna redogöra för hur verksamheten i sig eller de ämnen, produkter eller annat som hanteras inom verksamheten påverkar eller kan påverka möjligheten att följa miljökvalitetsnormerna. 
	Ansvaret att lämna uppgifter gäller påverkan på miljön med koppling till verksamheten. Verksamhetsutövaren är således inte skyldig att därutöver komplettera med data som saknas i statusklassificeringarna. Det bör i linje med det noteras att ansvaret att t.ex. utreda olika halters påverkan på vattenförekomstens biologi och komponenterna i normen för ekologisk status i den specifika vattenförekomsten inte är obegränsat. En sådan utredning kan i vissa fall vara ett komplext arbete av forskningskaraktär. Undersökningsplikten enligt egenkontrollansvaret bör aldrig gå så långt att den får karaktären av forskning. 
	Om uppgifterna tas in genom föreläggande ska tillsynsmyndigheten avväga, motivera och precisera det i varje enskilt fall. Mer om detta finns att läsa i Naturvårdsverkets handbok om operativ tillsyn.
	Verksamhetsutövaren ska även kunna redogöra för hur underlaget har tagits fram. Kravet på underlag anpassas till storleken på verksamheten eller åtgärden och dess påverkan på miljön. En fastighetsägare med ett enskilt avlopp kan t.ex. förväntas känna till att verksamheten påverkar miljön och möjligen på ett allmänt plan på vilket sätt, exempelvis att avloppet kan bidra till övergödningen av en närbelägen vattenförekomst. Men det får betraktas som mindre meningsfullt och orimligt att en enskild fastighetsägare ska ta och analysera prover i en vattenförekomst för att bedöma hur det egna avloppet påverkar miljökvalitetsnormen i vattenförekomsten.
	Skyldigheten kan vara begränsad även när en verksamhet bedrivs yrkesmässigt. Exempelvis kan den vara liten, ha små utsläpp eller ha utsläpp vars miljöpåverkan uppenbart är liten.
	Är det fråga om en större eller kraftigt miljöpåverkande verksamhet är kraven på att skaffa sig kunskaper genom kontroll i vattenförekomsten högt ställda. Då behöver man t.ex. ofta löpande ta och analysera prover. 
	När en miljöfarlig verksamhet eller en vattenverksamhet utövas yrkesmässigt och dessutom är tillstånds- eller anmälningspliktig, ska utövaren fortlöpande och systematiskt undersöka och bedöma riskerna med verksamheten från hälso- och miljösynpunkt samt dokumentera detta. Det framgår av egenkontrollförordningen. För miljöfarlig verksamhet gäller därutöver föreskrifter med mer detaljerade krav som rör kontroll av vatten. Även den som orsakar diffusa utsläpp kan bedriva miljöfarlig verksamhet, exempelvis den som brukar skogs- eller jordbruksmark eller driver en golfbana. Även rörliga källor kan omfattas av kontrollkrav, exempelvis färjetrafik.
	8.3.3 Underlag som tillsynsmyndigheten behöver ta fram

	Tillsynsmyndigheten ska alltid se till att 2 kap. miljöbalken och andra regler eller villkor med krav på verksamhetsutövaren följs. Regler för att få tillgång till ett beslutsunderlag genom upplysningar och undersökningar, exempelvis om verksamhetens utsläpp till vatten, finns i 26 kap. 21-22 §§ miljöbalken. 
	Eftersom tillsynsmyndigheten har ett ansvar för att miljökvalitetsnormer följs behöver den känna till grunderna för besluten om miljökvalitetsnormer inklusive tillämpningen av eventuella undantag för den eller de vattenförekomster som verksamheten kan komma att påverka. 
	Tillsynsmyndigheten behöver ta reda på vilka kvalitetsfaktorer/prioriterade ämnen som är de dimensionerande parametrarna för vattenförekomstens klassificering, samt vilka av dessa som vid en försämring skulle riskera att miljökvalitetsnormen inte följs. 
	För många vattenförekomster innebär normen att undantag har medgetts från att uppnå god status eller god potential till den 22 december 2015. Hur bedömningen har gått till och motiven till undantagen framgår bl.a. av vattenmyndighetens förvaltningsplan i kapitlet om miljökvalitetsnormer. Tillsynsmyndigheten behöver känna till såväl undantagen som skälen till undantagen. Myndigheten behöver då även veta vilken eller vilka av parametrarna/ämnena som varit utslagsgivande för undantaget. 
	Tillsynsmyndigheten behöver även känna till vilka andra källor som påverkar vattenförekomsten för att kunna gör en rimlighetsavvägning enligt 2 kap 7 § miljöbalken. Observera att en källa till påverkan t.ex. kan förekomma i vattenförekomster uppströms eller nedströms. Det är då viktigt att även känna till situationen i dessa vattenförekomster. 
	Uppgifter om vattenförekomster, statusklassificering, miljökvalitetsnormer inklusive undantag finns i databasen VISS. Databasen är öppen för alla och finns på http://www.viss.lst.se. 
	Vid de tillfällen då underlaget i VISS inte är tillräckligt kan myndigheten kontakta länsstyrelsens beredningssekretariat. Vilket län vattenförekomsten tillhör anges i VISS. Beredningssekretariaten kan hjälpa till med redogörelse för t.ex.:
	 tillgängliga data, provtagningar m.m. för vattenförekomsten,
	 en eventuell expertbedömning som ligger till grund för klassificeringen och underlaget för expertbedömningen,
	 eventuella andra justeringar som har gjorts av klassgränser, samt
	 vilka källor till påverkan som har identifierats för vattenförekomsten och vilken påverkan dessa källor medför, om det inte framgår av rapporten från VISS.
	8.4 De allmänna hänsynsreglerna och avvägningen enligt 2 kap. 7 § miljöbalken 

	I flödesschemat ovan beskrivs schematiskt hur de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. miljöbalken och avvägningen i 2 kap. 7 § ska tillämpas i förhållande till miljökvalitetsnormer för vatten. Regelns första stycke tillämpas för samtliga normer, inklusive gränsvärdesnormer. För gränsvärdesnormer kan det dessutom bli aktuellt att tillämpa andra och tredje stycket (ej vid tillsyn när det gäller tredje stycket). Den yttre gränsen för vad som kan tillåtas sätts genom slutavvägningen enligt 2 kap. 9-10 §§ miljöbalken. Dessa frågor utvecklas närmare i avsnitten nedan.
	Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en åtgärd som kan påverka människors hälsa eller miljön är enligt 2 kap. 1 § miljöbalken skyldiga att visa att de förpliktelser som följer av 2 kap. iakttas. Det är tillsynsmyndigheten som vid tillämpning av miljöbalken bedömer vilka krav som kan ställas i det enskilda tillsynsärendet med stöd av avvägningsregeln i 2 kap. 7 § miljöbalken. 
	2 kap. miljöbalken innehåller krav som innebär att verksamhetsutövaren ska visa att denne:
	 har tillräcklig kunskap för att bedriva verksamheten (2 §),
	 vidtar de försiktighetsmått och skyddsåtgärder som behövs enligt försiktighetsprincipen samt tillämpar bästa möjliga teknik vid yrkesmässig verksamhet (3 §),
	 tillämpar produktvalsprincipen (4 §),
	 hushåller med råvaror och energi etc. enligt hushållnings- och kretsloppsprincipen (5 §), samt 
	 väljer en lämplig plats för verksamheten enligt den s.k. lokaliseringsregeln (6 §). 
	Enligt 2 kap. 7 § första stycket ska krav ställas enligt 2 kap. 2-6 §§ ovan i den utsträckning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedömning ska särskild hänsyn tas till nyttan av skyddsåtgärder och andra försiktighetsmått jämfört med kostnaderna för sådana åtgärder. Man ska, enligt förarbetena, framför allt bedöma om kostnaden för en åtgärd är orimlig med hänsyn till den miljönytta som åstadkoms genom åtgärden. Vilken grad eller art av påverkan som verksamheten eller åtgärden riskerar att medföra får alltså betydelse.
	Det är viktigt att komma ihåg att en miljökvalitetsnorm inte ger någon rätt att förorena eller störa upp till den angivna nivån. De föroreningar som miljökvalitetsnormerna omfattar kan i varierande grad påverka människors hälsa och miljön även vid utsläpp som inte påverkar miljökvalitetsnormerna. Utgångspunkten vid tillsynen är därför att verksamhetsutövaren ska vidta sådana åtgärder som behövs för att orsaka så lite skada eller olägenhet som möjligt. Detta oavsett om det finns miljökvalitetsnormer för vatten eller inte.
	8.4.1 Närmare om kraven vid tillsyn av den enskilda verksamheten

	Oavsett vilken typ av miljökvalitetsnorm det är fråga om i ett enskilt fall (gränsvärdesnorm eller annan norm) behöver tillsynsmyndigheten, med stöd av det underlag verksamhetsutövaren har skaffat fram, granska hur den aktuella verksamheten påverkar möjligheten att följa miljökvalitetsnormen när den ställer krav på försiktighetsmått och skyddsåtgärder. Bedömningen behöver utgå från den aktuella statusen i vattenförekomsten samt vilka kvalitetsfaktorer (parametrar i dessa) som medför lägre status än den beslutade miljökvalitetsnormen och vilka miljöproblemen i vattenförekomsten är. 
	Omfattas en verksamhet av generella föreskrifter om skyddsåtgärder så kontrollerar tillsynsmyndigheten om dessa följs. Sådana föreskrifter kan helt eller delvis konkretisera de allmänna hänsynsreglerna. Ytterligare krav ställs bara som kan motiveras av omständigheterna i det enskilda fallet, exempelvis för att miljökvalitetsnormen för en viss vattenförekomst ska kunna följas. 
	Som ett konkret tillsynsexempel kan nämnas tillsyn av att en utövare av ett avloppsreningsverk iakttar Naturvårdsverkets föreskrifter för att minska kväveutsläpp, och insatser för att bl.a. följa normen god status i en vattenförekomst. Tillsynsmyndigheten får genom löpande kontakt med verksamhetsutövaren information om läget och om vilka åtgärder som vidtas. Tillsynsmyndigheten kan sedan förelägga verksamhetsutövaren att vidta undersökningar och redovisa förslag på åtgärder för att klara kvävekraven. En inspektion kan utföras med inriktning på egenkontrollen. Verksamhetsutövaren kan behöva vidta ett antal åtgärder som t.ex. förbättrade rutiner vid höga flöden, rutiner för att snabbt få igång kvävereningen om den skulle slås ut samt för tätare mätning av indikatorparametrar för driften av verksamheten.
	Bedömningen av den aktuella verksamhetens påverkan bör inte begränsas till enbart de för tillfället sämsta parametrarna. Den bör även kunna omfatta de kvalitetsfaktorer som ingår i bestämningen av status för den aktuella typen av vattenförekomst. I bedömningen behöver ingå bl.a. effekten av de försiktighetsmått som föreslås och om det är en yrkesmässig verksamhet behöver även bl.a. en bedömning av vad som uppnås med bästa möjliga teknik ingå.  
	Avgörande för om en miljökvalitetsnorm kommer att följas i vattenförekomsten kommer också att vara övriga påverkanskällor och deras möjligheter till åtgärder. Någon form av bördefördelning kommer vid dessa tillfällen att behövas. Åtgärdsprogrammet är ett vägledande dokument vid kravställandet inom tillsynen, bl.a. vid analysen av vilka övriga påverkanskällor som bidrar till ett visst miljöproblem. 
	En begränsning i kravnivån kan vara tillstånds rättskraft enligt 24 kap. 1 § miljöbalken. Om en fråga har prövats genom tillståndet kan i princip inte ytterligare krav ställas på verksamhetsutövaren med hänvisning till de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. Tillsynsmyndigheten kan då i vissa fall vara hänvisad till att i stället t.ex. begära omprövning av tillståndet gällande t.ex. omfattningen, eller av villkoren om dessa behöver ändras på grund av en miljökvalitetsnorm. 
	Det kan dock ofta finnas möjligheter för tillsynsmyndigheten att ingripa med stöd av de allmänna hänsynsreglerna även för en verksamhet som har tillstånd. Tillståndet, och därmed rättskraften, omfattar kanske inte en prövning av aktuella vattenfrågor och det kan saknas villkor för utsläpp till vatten. Det kan även vara fråga om andra ämnen eller utsläpp som inte har utretts tidigare. 
	8.4.2 Särskilt om krav enligt de allmänna hänsynsreglerna ochavvägningen i 2 kap. 7 § första stycket miljöbalken

	Enligt beskrivningen i avsnitt 7.2.1 blir det relevant för tillsynsmyndigheten att tillämpa de allmänna hänsynsreglerna och avvägningsregeln i 2 kap. 7 § första stycket miljöbalken för samtliga normer. För gränsvärdesnormer kan det dessutom vara aktuellt att tillämpa 2 kap. 7 § andra och tredje stycket (se avsnitt 7.2.2). 
	Miljökvalitetsnormer för vatten är en viktig del i beslutsunderlaget för den bedömning som ska göras enligt de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. och avvägningen i 2 kap. 7 § första stycket miljöbalken. Tidigare förarbeten och rättspraxis kring den typ av kostnads- och nyttoavvägning som ska göras enligt bestämmelsen är fortsatt relevanta. Det är verksamhetsutövarens uppgift att visa att kostnaden för en åtgärd inte är miljömässigt motiverad eller är orimligt betungande. 
	Ansvaret för normernas genomslag i praktiken vilar bl.a. på tillsynsmyndigheterna vid deras tillämpning av miljöbalken i det enskilda fallet. Detta ansvar följer av bl.a. 5 kap. 3 och 8 §§ miljöbalken (se ovan avsnitt 5.3 och 6.2). De allmänna hänsynsreglerna behöver tillämpas på ett korrekt sätt genom att kraven i 2 kap. följs så långt man bedömer dem som rimliga.
	Relativt långtgående försiktighetsmått och skyddsåtgärder bör även kunna vara relevanta och rimliga i det enskilda tillsynsfallet så länge nyttan överstiger kostnaden. Detta kan således gälla bästa möjliga teknik, produktval, försiktighetsmått eller annat enligt de allmänna hänsynsreglerna. Det kan finnas en rad olika försiktighetsmått och skyddsåtgärder av alla de slag som kan vara relevanta i det enskilda fallet. För yrkesmässig verksamhet gäller vad som är ekonomiskt rimligt utifrån branschförhållanden när man bedömer vilka försiktighetsåtgärder eller andra åtgärder som kan vara rimliga.
	Uppgift behöver finnas kring kostnader för t.ex. bästa möjliga teknik. En skälighetsavvägning ska göras oavsett om hänsynsregeln innebär krav på visst material, viss teknik, särskilda åtgärder eller andra begränsningar. 
	Om underlaget ger tillräckligt stöd kan det t.ex. vara relevant att kräva att en ny anmälningspliktig verksamhet som tillsynsmyndigheten ska bedöma lokaliseras på en annan plats, utan att det ses som orimligt. 
	Avgörandet av kraven i varje enskilt fall beror på de individuella förutsättningarna och underlaget för bedömningarna. Det kan t.ex. handla om relevanta påverkanskällor, åtgärdsplaner, källfördelningsanalyser, underlag som visar vad aktuell statusklassificering grundar sig på samt hur den planerade verksamheten eller åtgärden påverkar just de vattenkvalitetsfaktorer som statusen i den aktuella vattenförekomsten bedöms utifrån. 
	8.4.3 Särskilt om krav enligt 2 kap. 7 § andra stycket miljöbalken

	Enligt beskrivningen i avsnitt 7.2.2 är det relevant för tillsynsmyndigheten att vid miljökvalitetsnormer för kemisk ytvattenstatus avseende prioriterade ämnen tillämpa den kravnivå som gäller för gränsvärdesnormer, dvs. 2 kap. 7 § andra stycket miljöbalken. Samma sak gäller för vissa normer för fisk- och musselvatten. Se nämnda avsnitt.
	Kraven gäller redan när risk finns för att normen inte kommer att följas. Bestämmelsen gäller alla de situationer som anges i 2 kap. 1 § miljöbalken, dvs. när frågor prövas om tillåtlighet, tillstånd, godkännande och dispens och när vissa villkor prövas samt vid tillsyn. 
	Andra styckets formulering ”som behövs” innebär att tillsynsmyndigheter m.fl. ska pröva om den aktuella verksamheten eller åtgärden är av sådant slag att myndigheten bör ställa längre gående krav än enligt första stycket. Det kan således vara befogat med längre gående krav än vad som följer av en normal rimlighetsavvägning. 
	För att i det enskilda fallet avgöra sådana frågor krävs normalt att åtgärdsprogrammet beskriver vilka typer av källor som behöver åtgärdas, hur förbättringskraven ska fördelas och hur mycket de olika typerna av källor behöver begränsas.
	Utrymmet för tillsynsmyndigheten att ställa längre gående krav är i regel litet innan det finns ett fastställt åtgärdsprogram. Motsvarande bör gälla då åtgärdsprogrammet inte ger tillräcklig ledning. Längre gående krav bör baseras på den typ av kartläggning av problemet och inventering av möjliga åtgärder som ett åtgärdsprogram ska innehålla. Men vissa situationer kan avvika från detta. Om det t.ex. står klart att normen inte kan följas och att det till övervägande del beror på en enda verksamhet, kan det bli aktuellt att ändå ställa längre gående krav utan ledning i ett åtgärdsprogram. Se ovan i avsnitt 8.2 om bevisbördan i dessa fall. 
	2 kap. 7 § tredje stycket gäller inte vid tillsyn. För det fall tillsynsmyndigheten behöver stöd vid sådana bedömningar, t.ex. vid anmälan av en verksamhet som bedöms påverka en gränsvärdesnorm, finns viss vägledning om denna regel i Naturvårdsverkets luftguide om miljökvalitetsnormer för luft. Valda delar av luftguiden kan vara relevanta i sammanhanget. 
	8.5 Slutavvägning enligt 2 kap. 9-10 §§ miljöbalken

	Tillsynsmyndigheten behöver beakta att det i 2 kap. 9 och 10 §§ miljöbalken finns bestämmelser om slutavvägningar. 
	2 kap. 9 § miljöbalken brukar kallas ”stoppregeln”. Om en verksamhet eller åtgärd kan befaras leda till skada eller olägenhet av väsentlig betydelse för människors hälsa eller miljön, trots att man vidtar de skyddsåtgärder och försiktighetsmått som kan krävas med stöd av miljöbalken, får den bara bedrivas eller vidtas om regeringen anser att det finns särskilda skäl för det. Om det finns risk för att ett stort antal människor får sina levnadsförhållanden väsentligt försämrade, eller miljön försämras avsevärt, får verksamheten eller åtgärden enligt bestämmelsen inte komma till stånd. Regeringen kan ändå tillåta verksamheten om förutsättningarna i 10 § är uppfyllda.
	Det framgår av Miljöbalkskommitténs slutbetänkande att denna slutavvägning ska kunna vara aktuell även för andra normer än gränsvärdesnormer. Ytterst borde därför en verksamhet som bidrar till att en miljökvalitetsnorm för vatten inte följs kunna stoppas med stöd av denna bestämmelse, men det är förmodligen ovanligt att förutsättningarna för detta är uppfyllda. Bestämmelsen har hittills såvitt känt inte tillämpats i förhållande till miljökvalitetsnormer.
	Även när det gäller gränsvärdesnormer är det 2 kap. 9 och 10 §§ som sätter en yttre gräns för vad som kan tillåtas.
	För vattenverksamhet gäller även särskilda förutsättningar i bl.a. 11 kap. 6 § miljöbalken. Den intresseavvägning som anges i den regeln måste göras för att bedöma om verksamheten är tillåtlig.
	8.6 Bördefördelning 

	I avsnitt 5 och 6 beskrivs åtgärdsprogrammens och miljökvalitetsnormernas roll. Här anges bl.a. att miljökvalitetsnormer gäller vid all typ av påverkan, men att de är ett särskilt viktigt verktyg för att komma till rätta med situationer där många olika källor bidrar till en oacceptabel situation och där kraven måste fördelas mellan flera. En av grundtankarna med systemet med miljökvalitetsnormer är med andra ord att särskilt vid en komplex påverkansbild hitta en lämplig fördelning av kravbördan för att normerna ska kunna följas. Ju färre verksamheter som påverkar möjligheterna att följa normerna, desto mindre komplicerat blir det att fördela kravbördan.
	När en miljökvalitetsnorm inte följs eller riskerar att inte följas behövs ett helhetsperspektiv som inbegriper de åtgärder som myndigheter och kommuner behöver vidta. Tanken är att åtgärdsprogrammet ska ge detta helhetsperspektiv, genom t.ex. analyser kring påverkanskällor och bördefördelningar mellan olika källor och en analys av lämpliga styrmedel för att uppnå en viss effekt. 
	Det finns få rättsfall eller beslut med resonemang kring bördefördelningar. Ofta har det saknats beslutsunderlag om sådana. Även om tydliga bördefördelningar inte finns i åtgärdsprogrammen, bygger tillämpningen i de enskilda fallen på en fördelning av bördorna.
	Tillsynsmyndigheten behöver föra resonemang om en rimlig bördefördelning när den motiverar sina beslut i enskilda fall. Sådana resonemang blir rimligen lättare ju större konkretiseringsgrad åtgärdsprogram har. Åtgärdsprogrammen kommer därför att spela en stor roll i takt med att de utvecklas. 
	När det saknas ett tillräckligt detaljerat åtgärdsprogram som fördelar bördorna, behöver tillsynsmyndigheten se till att få ett tillräckligt underlag för att komma fram till rätt kravnivå i förhållande till miljökvalitetsnormen för den enskilde verksamhetsutövaren. Detta görs genom en avvägning mellan nytta och kostnad med stöd av 2 kap. 7 § miljöbalken. Detta bör bedömas i relation till hur aktuell verksamhetsutövare respektive andra eventuella verksamhetsutövare påverkar möjligheten att följa normen. 
	Åtgärdsprogrammet ska alltså beskriva helheten. Det är dock viktigt att genom tillsyn och tillståndsprövning åtgärda de enskilda verksamheter som tillsammans utgör de stora påverkansfaktorerna. Det går därför inte att i varje enskilt fall hävda att just det fallet är försumbart i det stora sammanhanget. Tillsynsmyndigheten behöver därför utreda varje fall för sig. 
	Tillsynsmyndigheten kan inte förvänta sig åtgärdsprogram som är så konkreta att de anger specifika tekniska eller andra skyddsåtgärder hos enskilda verksamhetsutövare eller grupper av verksamhetsutövare. Det beror på att programmen är riktade mot myndigheter och kommuner och inte mot enskilda. Tillsynsmyndigheten ska i varje enskilt fall självständigt bedöma vilka faktiska skyddsåtgärder som är relevanta. Se mer i avsnitt 5.3. 
	Enligt 5 kap. 6 § andra stycket 3 punkten miljöbalken ska åtgärdsprogram innehålla uppgifter om hur krav på förbättringar ska fördelas mellan olika typer av källor som påverkar möjligheterna att följa miljökvalitetsnormerna och mellan olika åtgärder som myndigheter och kommuner ska vidta. 
	Här återspeglas alltså en central uppgift för åtgärdsprogrammen, nämligen att ange hur kraven på förbättringar ska fördelas. I programmet ska därför anges både vilka typer av källor som kraven ska riktas mot och vilka styrmedel som i så fall ska användas. Med typer av källor avses enligt förarbetena såväl en enstaka källa som en grupp av källor till en viss förorening eller störning. För gränsvärdesnormer krävs enligt 4 punkten nämnda regel att åtgärdsprogrammet även redovisar uppgifter om den förbättring som var och en av åtgärderna bedöms medföra och hur åtgärderna tillsammans bedöms bidra till att normen följs. Den här typen av uppgifter kan ge stort stöd vid fördelningen av förbättringskrav.
	8.7 Något om tidpunkt för tillämpning av normerna

	Trots att normerna ska följas vid en framtida tidpunkt är det till att börja med viktigt att komma ihåg att de allmänna hänsynsreglerna i sig alltid kan innebära t.ex. krav kring utsläpp till vatten. Som nämnts i avsnitt 8.4 är utgångspunkten alltid att verksamhetsutövaren ska vidta de rimliga åtgärder som behövs för att orsaka så lite skada eller olägenhet som möjligt. Detta oavsett miljökvalitetsnormer. Det normerna gör är att närmare precisera underlaget för kravställandet.
	En annan utgångspunkt är att verksamhetsutövaren bedriver sin verksamhet så att normerna kan följas redan nu, även om de har en framåtsyftande karaktär. Förutsättningarna för en verksamhet förändras inte lite varje dag, dvs. en verksamhet ska konstrueras, byggas, planeras och bedrivas på ett sätt som är långsiktigt förenligt med normen. Däremot kan tillsynsmyndigheterna i sina prioriteringar välja att börja med att vända sig till vissa verksamhetsutövare som på ett tydligt sätt påverkar möjligheten att följa normerna.   
	Det är även viktigt att i sammanhanget väga in omställningstiden för miljön och att åtgärder enligt åtgärdsprogrammen ska vara vidtagna senast tre år innan det datum då aktuell norm ska följas (dvs. enligt huvudregeln år 2012 respektive 2015 i första förvaltningscykeln). Mot bakgrund av det kan tillsynsmyndigheten inte börja arbeta med normerna först när den tidpunkt då de senast ska följas redan har inträffat. Arbetet måste således bedrivas redan nu.
	När det gäller gränsvärdesnormer är 2 kap. 7 § miljöbalken nu formulerad så att den även täcker fall då det finns en risk för att miljökvalitetsnormen överskrids. Det är inte helt klart hur bestämmelsen ska tolkas när det gäller övriga normer, men bestämmelsens första stycke ger utrymme för att beakta olika omständigheter som medför att de allmänna hänsynsreglerna behöver tillämpas. En sådan omständighet kan vara att miljökvalitetsnormer riskerar att inte följas. Slutsatsen av detta blir att 2 kap. 7 § miljöbalken gäller även när det finns risk för att en norm inte följs, oavsett vad det är för typ av norm. Det är med andra ord viktigt att arbeta förebyggande.
	Sammanfattningsvis finns redan idag förutsättningar för bl.a. tillsynsmyndigheten att ställa krav på skyddsåtgärder och försiktighetsmått kring verksamheter som bidrar till att miljökvalitetsnormer riskerar att inte kunna följas. Detta genom att miljökvalitetsnormerna blir en viktig del av beslutsunderlaget enligt vad som närmare utvecklats ovan. 
	8.8 Något om rättspraxis enligt 2 kap. 7 § miljöbalken i den äldre lydelsen

	Det finns av naturliga skäl begränsat med rättspraxis när det gäller miljökvalitetsnormer för vatten, eftersom de beslutades först i december 2009. Även för t.ex. miljökvalitetsnormer för luft finns hittills begränsad erfarenhet av den typ av avvägningar som ska göras. 
	När det gäller tillämpningen av de allmänna hänsynsreglerna, lokaliseringsregeln och avvägningsregeln i tidigare lydelsen av 2 kap. 7 § andra stycket miljöbalken finns några vägledande avgöranden. Nämnda stycke har då tillämpats i dess tidigare lydelse, dvs. liknande en stoppregel. Men bestämmelsen har dock inte i något (känt) fall lett till att en verksamhet har förbjudits, trots att normen inte har kunnat följas genom de villkor och begränsningar som har beslutats i målet. Verksamheternas bidrag till överskridandet har ofta bedömts vara för små för att möjliggöra sådana krav. 
	Värdet av tidigare rättspraxis är begränsat med hänsyn till de ändringar i 2 och 5 kap. miljöbalken som trädde i kraft den 1 september 2010. 
	En allmän slutsats som kan dras av tidigare rättspraxis är att domstolen i flera fall har valt att göra bedömningar av vad som är rimligt att kräva av verksamhetsutövarna i förhållande till deras bidrag till överskridandet. 
	Ju större förhållandet är mellan överskridandet av miljökvalitetsnormen och verksamhetens eller åtgärdens bidrag till detta, desto större anledning har det ansetts finnas att ställa krav på verksamheten med anledning av miljökvalitetsnormen och vice versa. Detta synsätt är i och för sig tillämpligt även mot bakgrund av de nya reglerna. Tillsynsmyndigheten behöver bedöma i vilken omfattning en verksamhet påverkar möjligheterna att följa en norm. Detta inte minst för att bedöma vilken miljönytta en viss åtgärd enligt 2 kap. miljöbalken kan medföra och i vad mån den nyttan är rimlig att kräva vid en avvägning enligt 2 kap. 7 § första stycket miljöbalken. 
	Rättspraxis enligt de regler som gäller från den 1 september 2010 är under utveckling. Det är dock för tidigt att nu dra några generella slutsatser av denna. 

