Ratt fragor pa regeringens bord

— en andamalsenlig regeringsprovning pa miljdomradet

Betinkande av
Regeringsprovningsutredningen

Stockholm 2024

b
T
aaaaa

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2024:11



SOU och Ds finns pd regeringen.se under Rittsliga dokument.

Svara pd remiss — bur och varfor
Statsrddsberedningen, SB PM 2021:1.
Information fér dem som ska svara pd remiss finns tillginglig pa regeringen.se/remisser.

Layout: Kommittéservice, Regeringskansliet
Foto: seb ra, Jakub Pelka, RolfAasa, Uwe Moser, Makarov668, Sara Winter och Antonia
Sehlstedt/Forsvarsmakten

Omslag: Elanders Sverige AB
Tryck och remisshantering: Elanders Sverige AB, Stockholm 2024

ISBN 978-91-525-0862-6 (tryck)
ISBN 978-91-525-0863-3 (pdf)
ISSN 0375-250X



Till statsradet Romina Pourmokhtari

Regeringen beslutade den 7 april 2022 att en sirskild utredare skulle
utreda regeringens roll som 6verinstans pd vissa delar av miljoom-
ridet. Utredaren skulle utreda om det ir limpligt att indra nuva-
rande beslutsordning {6r vissa drenden pd miljdomradet s3 att en f6r-
valtningsmyndighet eller domstol prévar irendena istillet for
regeringen. Utredaren skulle ocksd utreda om linsstyrelsen eller
annan myndighet bér bereda tillstindsansékningar for verksamheter
1 Sveriges ekonomiska zon och direfter med eget yttrande éverlimna
frigan till regeringen f6r provning och beslut, samt utreda nir 1 ill-
stindsprocessen som regeringen ska kunna forbehilla sig att prova
om en verksamhet kan tillitas enligt miljébalken (dir. 2022:26). Syt-
tet var att dstadkomma en prévningsordning som innebir att reger-
ingen endast dr 6verinstans om frigan som ska prévas rymmer tyd-
liga politiska avvigningar. Uppdraget skulle enligt de ursprungliga
direktiven redovisas den 30 juni 2023.

Regeringen beslutade den 25 maj 2023 att utvidga uppdraget. Ut-
redningen fick 1 uppdrag att bland annat analysera, éverviga och om
limpligt foresld under vilka ytterligare omstindigheter som reger-
ingen bor ha mojlighet att prova frigor om tillstdnd enligt miljs-
balken. Utredningens skulle vidare analysera och foresld ett genom-
férande som mojliggor inforande av undantagen 1 artikel 1.3 och 2.4
1 MKB-direktivet. Utredningen fick dven i uppdrag att foresld ett
bemyndigande for regeringen att meddela foreskrifter om avgifter
fér provning och tillsyn enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon,
och utreda om regeringen bor prova drenden om Natura 2000-till-
stdnd for vissa verksamheter 1 Sveriges ekonomiska zon. Utrednings-
tiden forlingdes samtidigt till den 31 oktober 2023 (dir. 2023:69).
Utredningen begirde forlingd utredningstid och regeringen beslutade
att forlinga utredningstiden till den 5 februari 2024 (dir. 2023:118).



Kammarrittsridet tillika vice ordféranden Eva Ostman Johansson
forordnades som sirskild utredare frin och med den 7 april 2022.

Som experter att bitrida utredaren férordnades frén och med den
1 juni 2022 professorn Jonas Ebbesson, ridmannen Erika Ekman,
kanslirddet Mathias Fredriksson, imnesridet Fredric Gemsjo, juris-
ten Charlotta Jigvall, juristen Petter Larsson Garcia, kanslirddet Hans
Mildenberger, férbundsjuristen Olof Moberg, forsvarsjuristen
Helena Severin, chefen Karin Séderholm, departementssekreteraren
Asa Talvik, handliggaren Marten Thorsén, departementssekrete-
raren Filip Vestling, professorn Karin Ahman och kanslirddet Astrid
Ofverholm.

Ridmannen Annelie Roslund férordnades som expert den
1 november 2022.

I samband med att utredningens uppdrag utvidgades férordnades
som experter att bitrida utredaren frin och med den 1 juli 2023 pro-
fessorn Jonas Ebbesson, ridmannen Erika Ekman, kanslirddet Mathias
Fredriksson, dmnesridet Fredric Gemsjd, juristen Charlotta Jigvall,
juristen Petter Larsson Garcia, kanslirddet Hans Mildenberger, for-
bundsjuristen Olof Moberg, departementsridet Magnus Moreau,
rittssakkunnige Linnea Munkhammar, chefen Peter Norlander, miljo-
handliggaren Anna-Lena Olsson, rddmannen Annelie Roslund, for-
svarsjuristen Helena Severin, departementssekreteraren Asa Talvik,
handlaggaren Mirten Thorsén, kanslirddet Filip Vestling, professorn
Karin Ahman och kanslirdet Linn Akesson.

Som huvudsekreterare anstilldes féredraganden Annelie Roslund
frdn och med den 1 maj 2022. Som utredningssekreterare anstilldes
departementssekreteraren Ina Miiller Engelbrektson frin och med
den 16 maj 2022. Miljdjuristen Torunn Hofset anstilldes som
utredningssekreterare frin och med den 1 juni 2022. Juristen Goran
Sundberg anstilldes som utredningssekreterare den 1 november
2022. Departementssekreteraren Bjorn Thews anstilldes som utred-
ningssekreterare den 2 oktober 2023.

Annelie Roslund entledigades som huvudsekreterare den
1 november 2022 och i stillet férordnades Torunn Hofset som huvud-
sekreterare frén och med samma datum.

Ina Miiller Engelbrektson entledigades som utredningssekrete-
rare den 13 oktober 2023.

Utredningens experter har i allt visentligt stillt sig bakom utred-
ningens dverviganden och férslag. Ett sirskilt yttrande har avgetts.



Utredningen, som antagit namnet Regeringsprévningsutred-
ningen, éverlimnar hirmed betinkandet Ritt frdgor pd regeringens
bord — en dndamdlsenlig regeringsprovning pd  miljdomrddet
(SOU 2024:11). Uppdraget ir dirmed slutfort.

Stockholm 1 februari 2024

Eva Ostman Johansson
/ Torunn Hofset
Géran Sundberg
Bjorn Thews
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Sammanfattning

Regeringen ir pd olika sitt provningsinstans pd miljoomradet. Den
kan i vissa fall vara en 6verinstans som myndighetsbeslut éverklagas
till. T andra fall dr regeringen den instans som prévar om tillstdnd for
att bedriva en verksamhet eller foreta en 8tgird kan ges. Regeringen
kan 1vissa fall dven prova om en verksamhet eller dtgird kan tllitas,
dven om regeringen inte prévar frigan om tillstdnd. Att regeringen
tilliter verksamheten blir di en férutsittning for att tillstdnd ska
kunna ges. Regeringens tilldtlighetsprovning dr 1 vissa fall ett obli-
gatoriskt moment i tillstdndsprévningen och i andra fall en méjlighet
for regeringen att under vissa forutsittningar forbehilla sig tillatlig-
hetsprévningen.

Regeringsprovningsutredningens uppdrag ir att se dver regering-
ens roll pd miljdomradet i olika avseenden. Det 6vergripande syftet
ir att utreda regeringens roll som éverinstans pd vissa delar av milj6-
omradet och att se dver processen for regeringens tillitlighetsprov-
ning enligt 17 kap. miljobalken. Genom tilliggsdirektiv har utred-
ningen bland annat fitt i uppdrag att 6verviga, och om limpligt
foresld under vilka ytterligare omstindigheter som regeringen bér ha
mojlighet att prova frigor om tillstdnd enligt miljobalken. Dessutom
ska utredningen enligt tilliggsdirektiven foresld ett genomférande
som mojliggdr inférandet av undantagen 1 artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-
direktivet. I uppdraget ingdr det alltsd att dverviga bdde om reger-
ingens roll 1 vissa avseenden ska minska och om regeringen i andra
avseenden tvirtom bor f3 6kade mojligheter att ta dver miljoprov-
ningen.

Utredningen har under sitt arbete faststillt nigra utgdngspunkter
for samtliga forslag som utredningen limnar. Den forsta utgdngs-
punkten ir att regeringens roll ska begrinsas till de drenden som
kriver ett stillningstagande frin regeringen som politiskt organ. Det
ir alltsd enligt utredningen inte tillrickligt for att motivera en reger-
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ingsprévning att en frdga kriver en avvigning mellan olika intressen.
S&dana intresseavvigningar gors i dag regelmissigt av savil forvalt-
ningsmyndigheter som domstolar. Ett exempel som utredningen be-
domt uppfyller detta kriterium {6r en regeringsprévning ir tillstdnd
till verksamheter som syftar till att uppritthilla grundliggande sam-
hillsfunktioner, men samtidigt str i konflikt med de intressen som
miljobalken syftar till att virna.

Den andra utgdngspunkten ir att, inom ramen fér utredningens
uppdrag, virna domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas sjilv-
stindighet 1 beslutsfattandet. Utredningen kan konstatera att det
finns bestimmelser 1 miljobalken som kan sigas gora avsteg frin den
principen. Utredningens forslag ska ocks upptylla Europakonven-
tionens krav enligt artikel 6.1 pd en rittvis rittegdng infér en oav-
hingig och opartisk domstol.

Den tredje utgingspunkten for utredningen ir att forslagen ska
bidra till en rittssiker och effektiv process. Det innebir att férslagen
ska sikerstilla att processen blir snabb och enkel, men ocksd att
provningen ska hilla en hoég kvalitet och pa ett godtagbart sitt till-
godose miljoskyddet.

Utredningens beddmning ir att de férslag som limnas i allt visent-
ligt uppfyller dessa krav.

Uppdraget att se 6ver regerings roll som dverinstans
pd miljoomridet

Vissa beslut pd miljdomridet 6verklagas till regeringen. Till dessa
hér bland annat linsstyrelsernas beslut att bilda naturreservat och
vissa andra typer av omrddesskydd och beslut om foreskrifter fér de
skyddade omrddena. Regeringen dr ocksd 6verinstans f6r kommu-
ners och linsstyrelsers beslut om foreskrifter om tillfilliga skoter-
férbud och beslut att inritta allminna skoterleder.

I utredningens uppdrag ingdr att utreda om det ir limpligt att
indra den nuvarande beslutsordningen sd att en forvaltningsmyndig-
het eller domstol prévar de 6verklagade besluten 1 stillet for reger-
ingen.

Vid bedémningen av om regeringen ir en limplig dverinstans f6r
beslut om omridesskydd enligt miljobalken respektive beslut enligt
terringkorningslagstiftningen tar utredningen sin utgdngspunkt i de
riktlinjer f6r mojligheterna att 6verklaga myndighetsbeslut till reger-
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ingen som riksdagen stillt sig bakom. Ett riktmirke som sl3s fast i
dessa dr att regeringen endast ska préva drenden som kriver ett still-
ningstagande frn regeringen som politiskt organ. Regeringen bor i
allminhet inte vara dverinstans annat dn nir det behdvs en politisk
styrning av praxis. I sddana fall d& éverprévningens huvudsakliga
funktion ir att tillgodose ett rittsskyddsbehov bor prévningen lig-
gas pa regeringen bara om det inte gir att ordna en tillrickligt kvali-
ficerad 6verprévning pa ligre nivi.

Enligt utredningens bedémning dr varken de beslut om omrades-
skydd enligt miljobalken eller de beslut enligt terringkérningsfor-
ordningen som 6verklagas till regeringen sddana som regeringen bor
vara dverinstans foér. Eftersom mark- och miljddomstolarna éver-
provar dispenser frin omrddesforeskrifter och andra beslut som lik-
nar de beslut om omridesskydd som 1 dag 6verklagas till regeringen
foreslar utredningen att besluten om omridesskydd éverklagas till
mark- och miljodomstol i stillet for till regeringen. Eftersom andra
beslut enligt terringkdrningslagstiftningen 6verklagas till allmin for-
valtningsdomstol foreslr utredningen att besluten overklagas dit
i stillet for till regeringen.

Utredningen bedémer att forslagen kommer att ge enskilda en
bittre och snabbare tillging till en domstolsprévning 1 enlighet med
de krav som foljer av Europakonventionen och Arhuskonventionen.
Forslagen kommer sannolikt dven innebira att irendenas samman-
lagda handliggningstider blir kortare. Forslagen bedéms inte medféra
nigra okade kostnader fér staten eller kommunerna, men forutsitter
att resurser omférdelas frin regeringen till Sveriges Domstolar.

Utredningens verviganden i dessa delar finns i kap. 4 och 5.

Uppdraget att se 6ver provningen av verksamheter i Sveriges
ekonomiska zon

Regeringen prévar i dag frigor om tillstind till vissa verksamheter
och dtgirder enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon. Ett s&-
dant tillstdnd krivs bland annat fér etableringen av havsbaserade
vindkraftsparker i Sveriges ekonomiska zon.

I utredningens uppdrag ingdr att utreda och ta stillning till om
linsstyrelsen eller nigon annan myndighet bor bereda tillstinds-
ansokningar for verksamheter 1 Sveriges ekonomiska zon och dir-
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efter med eget yttrande 6verlimna frigan om tillstdnd kan ges till
regeringen for provning.

Utredningen foreslr att ansdkningar om tillstdnd till verksam-
heter enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon ska handliggas i
mark- och miljddomstol. Nir domstolen handlagt drendet ska den
med eget yttrande limna 6ver det till regeringen for prévning av om
tillstdnd kan ges. Utredningen bedémer att mark- och miljsdomsto-
larna har de bista férutsittningarna f6r en snabb och enkel prov-
ningsprocess med ett bibehillet miljéskydd. Det dr ocks vid mark-
och miljodomstolarna som de stérsta samordningsvinsterna kan
goras med andra tillstdndsprovningar, till exempel foér vattenverk-
samhet. Det ir enligt utredningen viktigt att domstolarna har kun-
skap om de regionala och lokala férhillandena. Utredningen foreslar
dirfér att den mark- och miljddomstol vars domsomrade ligger nir-
mast dir anliggningen 1 huvudsak ir beligen, eller ir avsedd att vara
beligen, ska handligga ansékningar om tillstdnd enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon.

Utredningen foreslar dven vissa andra férindringar 1 provnings-
ordningen for dtgirder i Sveriges ekonomiska zon i syfte att &stad-
komma en snabb och effektiv prévningsprocess. Utredningen fore-
slar att den mark- och miljodomstol som handligger ansékan om
tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon dven ska prova
frigan om Natura 2000-tillstind f6r samma verksamhet. P4 s3 vis ges
forutsittningar for en snabb och effektiv rittslig prévning som upp-
fyller unionsrittens krav dven i de fall en havsbaserad vindkraftspark
ligger bdde 1 den ekonomiska zonen och 1 territorialhavet. Utred-
ningen foresldr dven att tillstdindsansokningar f6r verksamheter eller
dtgirder 1 svenskt territorium som har samma sokande och ror
samma verksamhet som 1 den ekonomiska zonen 1 s stor utstrick-
ning som mojligt ska prévas av den mark- och miljsdomstol som
handligger en ansokan om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon. Prévningen av olika verksamheter och dtgirder som ir
kopplade till en anliggning 1 zonen kan genom dessa férslag samlas
vid en och samma mark- och miljodomstol.

Utredningen foresldr att det infors bestimmelser om hur mark-
och miljodomstolarnas handliggning av ansékningarna om tillstind
till verksamheter enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon ska g3 till.
Detta sker genom att vissa av de bestimmelser som giller f6r mark-
och miljddomstolarnas handliggning av ansokningsmal gors tillimp-
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liga dven for handliggningen av tillstind enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon. For att géra det mojligt att ta ut en avgift f6r prov-
ning och tillsyn enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon féreslar
utredningen ett bemyndigande for regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer att meddela foreskrifter om avgifter for
provning och tillsyn enligt den lagen eller enligt féreskrifter som har
meddelats med stéd av den.

Utredningen bedémer att férslagen kommer att férkorta de sam-
manlagda handliggningstiderna f6r de olika prévningarna av 3tgir-
der och verksamheter 1 Sveriges ekonomiska zon, och medféra bety-
dande foérenklingar for de sokande. Forslaget kommer inte medféra
nigra okade kostnader fér staten eller kommunerna.

Utredningens 6verviganden 1 denna del finns 1 kap. 6.

Uppdraget att analysera under vilka ytterligare omstindigheter
som regeringen bor prova tillstind enligt miljobalken

Regeringen ska enligt 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken préva de
mél enligt miljobalken som mark- och miljédomstolen, Naturvérds-
verket eller Havs- och vattenmyndigheten finner ror dven ett annat
allmint intresse av synnerlig vikt in de miljdintressen miljobalken
syftar till att frimja. Regeringen ska enligt samma bestimmelse dven
prova overklaganden av statliga myndigheters beslut som rér For-
svarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk eller For-
svarets radioanstalt. I dessa fall ska domstolen limna &ver drendet till
regeringen f6r provning med ett eget yttrande.

Utredningen har i uppdrag att analysera, éverviga och om limp-
ligt foresld under vilka ytterligare omstindigheter som regeringen
boér ha mojlighet att prova frigor om tillstdnd enligt miljobalken.
Utredningen ska dirutdver bland annat se éver vilka myndigheter
som ska kunna begira att domstolen ska limna 6ver ett mél till reger-
ingen, om ett dverlimnande ska kunna ske pd regeringens initiativ,
om regeringen ska kunna limna tillbaka ett ¢verlimnat ml, hur en
mojlighet f6r regeringen att begira att ett mél eller drende dverlim-
nas skyndsamt till regeringen kan utformas samt ta stillning till om
det bor tydliggoras att frigor om rittegdngskostnader och andra typer
av yrkanden om kompensation till enskilda sakigare eller ersittning
inom ramen fér en tillstdndsprocess faller utanfér regeringens prov-
ning efter att ett ml 6verlimnats.
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Utredningen f6resldr att om en mark- och miljodomstol bedémer
att ett mal ror dven ett annat allmint intresse av synnerlig vikt dn
sddant som miljébalken syftar till att frimja, och att avvigningen
mellan dessa tvd bor provas av regeringen, ska domstolen sd snart som
mojligt ge regeringen tillfille att ta 6ver provningen. En mark- och
miljodomstol ska alltid ge regeringen tillfille att ta Gver prévningen av
overklagade beslut av en statlig myndighet som rér Forsvarsmakten,
Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk eller Foérsvarets radio-
anstalt. Om regeringen har fitt tillfille att ta 6ver prévningen ska den
gora det om malet innefattar en sidan intresseavvigning som bor
avgoras av regeringen. Om det dr frdga om en statlig myndighets
beslut som rér Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets
materielverk eller Forsvarets radioanstalt ska regeringen ta over
mélet {6r provning om det bor avgdras av regeringen. Ett faktiske
overlimnande av mélet ska ske forst efter att regeringen har med-
delat att den ska préva méilet och domstolen handlagt mélet firdigt.

Av hinsyn till domstolarnas sjilvstindighet foresldr utredningen
att forvaltningsmyndigheternas méjlighet att initiera en regerings-
provning tas bort. Av samma skil ska inte heller regeringen pd eget
initiativ kunna ta éver prévningen av ett mal. Genom att regeringen,
efter att ha fict tillfille till det, beslutar om mailet ska limnas éver
eller inte anser utredningen att ndgon méjlighet f6r regeringen att
limna tllbaka ett 6verlimnat mél inte behéver inféras.

Innan mark- och miljédomstolen limnar éver ett mal till reger-
ingen med ett eget yttrande handligger den mélet i vanlig ordning och
utifrin de materiella bestimmelser som giller. Det ir enligt utred-
ningens mening tveksamt om ett dverlimnande utan yttrande frdn
domstolen verkligen skulle medféra en snabbare handliggning. Utred-
ningen féresldr dirfér att domstolen alltid ska limna éver mélet med
ett eget yttrande.

Utredningen foresldr att det 1 miljobalken tydliggérs att frigor
om ersittning for rittegdngskostnader och andra typer av yrkanden
om kompensation till enskilda sakigare eller ersittning ska avgoras
av domstolen och inte av regeringen.

Utredningen bedémer att det dven fortsittningsvis kommer vara
f3 mél som limnas fr&n mark- och miljodomstolarna till regeringen
for provning. Forslaget kommer inte heller medféra ndgra 6kade
kostnader for staten eller kommunerna.

Utredningens éverviganden i denna del finns i kap. 8.

22



SOU 2024:11 Sammanfattning

Uppdraget att till viss del se 6ver processen for drenden som fir
tillatlighetsprovas av regeringen

Regeringen fir enligt 17 kap. 3 § miljobalken under vissa férutsitt-
ningar forbehilla sig provningen av om en verksamhet eller en dtgird
som provas enligt miljobalken ska tilldtas. Regeringen forbeholl sig
pa detta sitt tilldtlighetsprévningen av Preem AB:s verksamhet vid
raffinaderiet i Lysekil. Regeringens beslut att forbehilla sig prov-
ningen meddelades efter det att mark- och miljdomstolen hade med-
delat tillstdnd f6r verksamheten och nir denna tillstindsdom hade
dverklagats till Mark- och miljséverdomstolen. Vid en granskning av
regeringens hantering av drendet uttalade konstitutionsutskottet
bland annat att ett beslut av regeringen om att férbehilla sig prov-
ningen bor fattas sd tidigt som mojligt i processen och att regeringen
mot bakgrund av principen om domstolarnas sjilvstindighet bér
vara forsiktig med att ta dver en tillitlighetsprévning i ett sent skede
samt att regeringen bor vara dn mer forsiktig ju hogre instans mélet
behandlas i.

Utredningen har i uppdrag att utreda och ta stillning till om myn-
digheters och kommuners skyldighet att underritta regeringen om
verksamheter bor dndras for att fylla sitt syfte, det vill siga att reger-
ingen pd ett sd tidigt stadium som mojligt fir kinnedom om sidana
verksamheter som regeringen kan prova tillitligheten av med st6d av
17 kap. 3 § miljobalken. Utredningen har dven 1 uppdrag att utreda
och ta stillning till om bestimmelserna 1 17 kap. miljébalken angi-
ende regeringens mojlighet att forbehilla sig tilldtlighetsprévningen
av en verksamhet bér dndras eller tydliggéras med anledning av kon-
stitutionsutskottets slutsatser efter granskningen av regeringens
hantering av drendet om Preem AB:s verksamhet vid raffinaderiet i
Lysekil. Uppdraget syftar i denna del dven till att &stadkomma snabba
och enkla prévningsprocesser samtidigt som ett bibehillet miljs-
skydd sikerstills.

Utredningen foresldr att myndigheternas och kommunernas skyl-
dighet att underritta regeringen om verksamheter och dtgirder som
regeringen kan prova tillitligheten av med stéd av 17 kap. 3 § milj6-
balken begrinsas pd si sitt att underrittelsen ska ske s3 snart som
mojligt och senast vid den tidpunkt som anges for yttrande i kun-
gorelsen av en ansokan 1 f6rsta instans. Regeringen fir da rimlig tid
pa sig att ta stillning till huruvida férbehdll ska ske innan beslut om
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tilldtlighet eller dom meddelas i forsta instans 1 milet. Utredningen
foreslar att tidpunkten f6r myndigheters underrittelseskyldighet ska
anges i miljobalken.

Utredningen foreslir vidare att mojligheten for regeringen att
forbehilla sig en provning enligt 17 kap. 3 § miljobalken begrinsas
sd att regeringen 1 de fall en tillstdndsprévning pigir inte far fatta
beslut om forbehall att prova tilldtligheten efter det att prévnings-
myndigheten som foérsta instans har meddelat dom eller beslut 1
frdgan. Genom att ta bort mojligheten till f6rbehdll efter en dom
eller beslut om tillitlighet 1 férsta instans kar férutsebarheten i pro-
cessen och risken for att domstolarnas sjilvstindighet dventyras
minskar.

Utredningen bedémer att forslagen kommer 6ka férutsebarheten
och rittssikerheten vid prévningen enligt miljobalken. Forslaget
kommer inte medféra nigra 6kade kostnader for staten eller kom-
munerna.

Utredningens éverviganden i denna del finns i kap. 9.

Uppdraget att analysera och f6resla ett genomforande
av undantaget frin MKB-direktivet

Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 decem-
ber 2011 om bedémning av inverkan pd miljon av vissa offentliga och
privata projekt (MKB-direktivet) innebir krav pd att medlemssta-
terna ska vidta alla nédvindiga dtgirder for att sikerstilla att verk-
samheter och 4tgirder som kan antas medféra en betydande miljs-
paverkan bland annat pd grund av deras art, storlek eller lokalisering
blir f6remal {6r krav pd tillstdnd och en bedémning av deras miljo-
pdverkan innan tillstdnd ges. I det ingdr att en miljokonsekvens-
bedémning ska géras 1 provningen av tillstdnd for sidana projekt
som kan medféra en betydande miljopdverkan. Inom ramen for
denna bedémning ska det tas fram en miljokonsekvensbeskrivning.

MKB-direktivet ger vissa mojligheter till undantag frén dessa
krav. Det innebir méjlighet till undantag frin de formella kraven i
direktivet. Eftersom MKB-direktivet inte innehiller nigra materiella
krav kan undantag enligt direktivet inte avse sddana krav som en
verksamhet eller tgird ska provas mot.

Mojligheterna till undantag regleras 1 artikel 1.3 respektive arti-
kel 2.4 1 direktivet. Enligt artikel 1.3 fir medlemsstaterna, efter bedom-
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ning fran fall tll fall och inom ramen {6r den nationella lagstiftningen,
besluta att inte tillimpa direktivet pd projekt eller delar av projekt
som enbart avser forsvaret eller beredskapen vid civila olyckor och
kriser om de anser att det skulle inverka negativt pd dessa syften.
Enligt artikel 2.4 1 MKB-direktivet fir medlemsstaterna i undantags-
fall (engelskans exceptional cases) undanta ett visst projekt frin direk-
tivets bestimmelser om tillimpningen av bestimmelserna skulle f3 en
betydande negativ inverkan pd projektets syfte. Detta giller forut-
satt att mdlen 1 direktivet uppfylls.

Utredningen har 1 uppdrag att analysera och foresld ett genom-
férande som mojliggor inférandet av bdda mojligheterna till undantag.

Utredningen foresldr att det i miljobalken inférs en ny prov-
ningsordning som ger forutsittningar f6r en snabb och effektiv till-
stindsprovning utifrdn de situationer som kan féranleda ett undan-
tag. Forslaget innebir att regeringen, efter ansékan av den som avser
att utfora en tgird eller bedriva en verksamhet som ska provas for
ett tillstdnd enligt 9 eller 11 kap. miljobalken eller for tillitlighet
enligt 17 kap. miljébalken, fir undanta verksamheten eller &tgirden
frdn kravet pd en specifik miljobedémning enligt 6 kap. miljobalken.
Mojligheterna till undantag ska vara begrinsade till de forutsitt-
ningar som anges 1 artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet.

En ansdkan om undantag ska inneh3lla de uppgifter, ritningar och
tekniska beskrivningar som behovs for att kunna bedéma verksam-
hetens eller &tgirdens art och omfattning samt uppgifter som visar
hur en tillimpning av kraven i den specifika miljobedémningen
skulle 3 en negativ respektive betydande negativ inverkan pd syftet
med verksamheten eller dtgirden. Giller det undantag enligt arti-
kel 2.4 ska en ansékan dessutom inneh&lla uppgifter om och pd vilket
sitt verksamheten eller dtgirden tillgodoser ett allmint intresse av
synnerlig vikt.

En ans6kan om undantag ska ges in till linsstyrelsen. Lansstyrels-
en ska med eget yttrande dverlimna ansékan om undantag till reger-
ingen fér provning. Om linsstyrelsen bedémer att ett undantag kan
medges ska linsstyrelsen i yttrandet redovisa vilka uppgifter for att
bedéma verksamhetens eller tgirdens miljoeffekter som en efter-
foljande ansékan om tillstind fér verksamheten eller dtgirden bor
innehélla, och pd vilket sitt sddana uppgifter bér tas fram.

Regeringen ska enligt utredningens férslag préva frigan om undan-
tag. Provningen ska avse huruvida férutsittningarna f6r undantag ir
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uppfyllda och om det i det enskilda fallet finns skil, och 1 6vrigt ir
limpligt, att besluta om ett undantag frdn kraven i den specifika
miljobedémningen. Ett beslut om undantag ska innehilla en moti-
vering. Om det behdvs ska det av beslutet framg3 vilka uppgifter for
att bedéma verksamhetens eller dtgirdens miljoeffekter som en efter-
foljande ans6kan om tillstind ska innehilla, och pd vilket sitt dessa
uppgifter ska tas fram.

Regeringen fir besluta att en ansékan om tillstdnd fér verk-
samheten eller dtgirden ska handliggas av regeringen, vilket 1 sidant
fall ska anges 1 beslutet om undantag,.

Regeringens beslut om undantag foreslés gillai sex mdnader. Om
en ansékan om tillstdnd f6r verksamheten eller dtgirden har getts in
till regeringen inom denna tid, ska dock beslutet om undantag gilla
till dess att frigan om tillstdnd har avgjorts.

Utredningen foreslar alltsd att krav pa tillstind ska gilla dven vid
ett beslut om undantag, men att férfarandet 1 tillstdindsprévningen
ska anpassas for att méjliggdéra en snabb och effektiv prévning ut-
ifrdn de behov som kan féranleda ett undantag. En ansékan om till-
stdnd for en verksamhet eller dtgird som fitt undantag ska provas av
regeringen. Om regeringen inte beslutat annat ska irenden om till-
stind handliggas av miljoprévningsdelegation.

Med undantag f6r miljokonsekvensbeskrivning ska en tillstdnds-
ansokan innehdlla de uppgifter som en ansékan normalt ska inne-
hilla. I stillet f6r en miljokonsekvensbeskrivning ska en ansdkan
innehilla de uppgifter som behdvs for att kunna bedéma verksam-
hetens eller 8tgirdens miljoetfekter och de uppgifter som framgar av
beslutet om undantag. Om verksamheten eller dtgirden kan antas
pdverka miljon i ett Natura 2000-omride ska ansékan innehdlla det
underlag som normalt krivs fér prévningen av Natura 2000-till-
stdnd. Efter att ansokan handlagts enligt det sirskilda forfarandet,
ska miljoprévningsdelegationen med eget yttrande 6verlimna dren-
det till regeringen fér prévning.

I tillstdndsirendet ska regeringen kunna préva alla frigor som ir
relevanta f6r bedrivandet av verksamheten eller dtgirden, till exem-
pel frdgor om Natura 2000-tillstdnd och dispens enligt artskydds-
forordningen. Ett tillstind ska omfattas av rittskraft. Regeringen fir
inte ge tillstdnd f6r lingre tid in som ir nédvindigt med hinsyn till
verksamheten eller dtgirden. Tillstdndet fir som lingst gilla fyra 4r.

Utredningens éverviganden i denna del finns i kap. 10.
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Ikrafttridande och overgingsbestimmelser

Forfattningsforslagen foreslds trida 1 kraft den 1 juli 2025.

Utredningen foreslar att dldre bestimmelser ska gilla for 6ver-
klagande av beslut som har meddelats fore ikrafttridandet. Aldre
bestimmelser ska dven gilla f6r ansokningar om tillstdnd enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon som inletts hos regeringen fore ikraft-
tridandet samt f6r de Natura 2000-tillstdnd som annars skulle sam-
ordnas med handliggningen av en tillstindsansdkan enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon.

Utredningens éverviganden i denna del finns 1 kap. 11.
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Summary

The government is in various ways a review body in the environ-
mental field. In some cases, it acts as a body to which authority
decisions are appealed. In other cases, the government is the body
that examines whether a permit to conduct an activity or take an
action can be granted. In some cases, the government can also
examine whether an activity or measure can be admissable, even if
the government does not examine the issue of permission. That the
government allows the activity then becomes a prerequisite for per-
mission to be granted. The government’s admissibility review is in
some cases a mandatory part of the permit review and in other cases
an opportunity for the government to reserve the admissibility re-
view under certain conditions.

The task of the Government Review Inquiry is to review the
government’s role in the environmental field in various respects. The
overall purpose is to investigate the government’s role as supreme
authority in certain parts of the environmental area and to review the
process for the government’s admissibility review pursuant to chap-
ter 17 of the Environmental Code. Through additional directives,
the Inquiry has been tasked, among other things, with considering
and, if appropriate, proposing under which additional circumstances
the government should have the opportunity to examine questions
about permits pursuant to the Environmental Code. In addition,
according to the additional directives, the Inquiry shall propose an
implementation that enables the introduction of the exceptions in
Articles 1.3 and 2.4 of the EIA directive'. The assignment thus
includes considering both whether the government’s role should be
reduced in certain respects and, on the contrary, whether the govern-

! Directive 2011/92/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011
on the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment (the
EIA Directive).
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ment should be given increased opportunities to take over the
environmental review in other respects.

During its work, the Inquiry has determined some points of
departure for all proposals submitted by the investigation. The first
is that the government’s role should be limited to those matters that
require a stance from the government as a political body. Thus,
according to the Inquiry, it is not enough to justify a government
review that an issue requires a balance between different interests.
Such balancing of interests is regularly done today by administrative
authorities as well as courts. An example that the Inquiry deemed to
meet this criterion for a government review is a permit for activities
that aim to maintain basic social functions, but at the same time are
in conflict with the interests that the Environmental Code aims to
protect.

The second point of departure is to protect the independence of
the courts and administrative authorities in decision-making within
the framework of the Inquiry’s assignment. The investigation points
out that there are provisions in the Environmental Code that can be
said to deviate from that principle. The Inquiry’s proposal must also
meet the European Convention’s requirements under Article 6.1 for
a fair trial before an independent and impartial court.

The third point of departure for the Inquiry is that the proposals
should contribute to a process, which is both efficient and in com-
pliance with the rule of law. This means that the proposals must
ensure that the process will be quick and simple, but also that the
examination must maintain a high quality and in an acceptable way
satisfy environmental protection. The Inquiry’s assessment is that
the proposals submitted essentially meet these requirements.

The assignment of reviewing the government’s role
as the superior instance in the environmental field

Certain decisions in the environmental field are appealed to the
government. These include, among other things, the County Admin-
istrative Board’s decisions to form nature reserves and certain other
types of area protection and decisions on regulations for the pro-
tected areas. The government is also the superior instance for deci-
sions by municipalities and County Administrative Boards regard-
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ing regulations on temporary snowmobile bans and decisions to
establish public snowmobile trails.

The Inquiry’s assignment includes investigating whether it is
appropriate to change the current order of decisions so that an ad-
ministrative authority or court examines the appealed decisions
instead of the government.

When assessing whether the government is a suitable superior
instance for decisions on area protection pursuant to the Environ-
mental Code, respectively decisions pursuant to the Off-Road Driv-
ing Legislation, the Inquiry takes its starting point from the guide-
lines, supported by the Swedish Parliament, for the possibilities of
appealing authority decisions to the government. A benchmark
established in these guidelines is that the government should only
try cases that require a position from the government as a political
body. In general, the government should not be the superior in-
stance, except when political control of practice is needed. In such
cases, where the main function of the appeal is to satisfy a need for
legal protection, the review should be left to the government only if
it is not possible to arrange a sufficiently qualified appeal at a lower
level.

According to the Inquiry’s assessment, neither the decisions on
area protection pursuant to the Environmental Code nor the
decisions pursuant to the Off-Road Driving Regulation, which are
appealed to the government are ones for which the government
should be the superior instance. Since the Land and Environmental
Courts review exemptions from area regulations and other decisions
similar to the decisions on area protection that are currently ap-
pealed to the government, the Inquiry proposes that the decisions
on area protection shall be appealed to the Land and Environment
Courts instead of the government. Since other decisions according
to the Off-Road Driving legislation are appealed to the Admin-
istrative Courts, the Inquiry proposes that the decisions should be
appealed to these Courts instead of the government.

The Inquiry assesses that the proposals will give individuals
better and faster access to a judicial review in accordance with the
requirements of the European Convention and the Aarhus Conven-
tion. The proposal will also likely mean that the total processing time
of the cases will be shorter. The proposal is deemed not to entail any
increased costs for the state or the municipalities, but assumes that re-
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sources are redistributed from the government to the Courts. The In-
quiry’s considerations in these parts can be found in chapter 4 and 5.

The assignment to review the examination of operations
in Sweden’s economic zone

The government is currently examining issues regarding permits for
certain activities and measures pursuant to Section 5 of the Act on
Sweden’s Economic Zone. Such a permit is required, among other
things, for the establishment of offshore wind farms in Sweden’s
economic zone.

The Inquiry’s assignment includes investigating and taking a
position on whether the County Administrative Board or another
authority should prepare permit applications for operations in
Sweden’s economic zone, and then with its own opinion submit the
question of whether a permit can be granted to the government for
consideration.

The Inquiry proposes that applications for permits for activities
pursuant to Section 5 of the Act on Sweden’s Economic Zone
should be handled by the Land and Environmental Courts. When
the court has dealt with the case, it shall, with its own opinion
attached, hand it over to the government for consideration of
whether permission shall be granted or not. The Inquiry assesses
that the Land and Environmental Courts have the best requirements
for a quick and simple examination process with maintained environ-
mental protection. It is also at the Land and Environmental Courts
that the greatest coordination gains can be made with other permit
examinations, for example for water activities. According to the In-
quiry, it is important that the courts have knowledge of the regional
and local conditions. The investigation therefore proposes that the
Land and Environmental Court, whose jurisdiction is closest to
where the facility is mainly located, or is intended to be located,
should handle applications for permits according to the Swedish
Economic Zone Act.

The investigation also proposes certain other changes in the
examine order for measures in Sweden’s economic zone with the aim
of achieving a quick and efficient review process. The investigation
proposes that the Land and Environmental Court that handles the
application for a permit under the Swedish Economic Zone Act
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should also examine the issue of a Natura 2000 permit for the same
activity. In this way, the conditions are provided for a quick and
effective legal review that meets the requirements of EU law even in
cases where an offshore wind farm is located both in the economic
zone and in the territorial sea. The Inquiry also proposes that permit
applications for activities or measures within Swedish territory, that
have the same applicant and relate to the same activity in the eco-
nomic zone should, to the greatest extent possible, be examined by
the Land and Environmental Court that handles an application for a
permit according to the Swedish Economic Zone Act. Through
these proposals, the trial of cases concerning various activities and
measures linked to a facility in the zone can be brought together to
one and the same Land and Environmental Court.

The Inquiry proposes the introduction of provisions concerning
how the Land and Environmental Courts” handling of applications
for permits for activities according to the Act on Sweden’s Eco-
nomic Zone should be carried out. This is done by making some of
the provisions applicable to the Land and Environmental Courts’
handling of application cases, also applicable to the handling of per-
mits according to the Swedish Economic Zone Act. In order to make
it possible to charge a fee for examination and supervision in accor-
dance with the Swedish Economic Zone Act, the Inquiry proposes
an authorization for the government or the authority that the govern-
ment decides, to issue instructions on fees for examination and
supervision in accordance with that law or in accordance with
instructions that have been issued with the support of it.

The investigation assesses that the proposals will shorten the
total processing times for the various trials of measures and activities
in Sweden’s economic zone and will lead to significant simplifica-
tions for the applicants. The proposal will not entail any increased
costs for the state or the municipalities. The investigation’s con-
siderations in this part can be found in chapter 6.
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The assignment to analyze under what additional circumstances
the government should examine permits according to the
Environmental Code

According to chapter 21, section 7, second paragraph of the Environ-
mental Code the government examines the cases pursuant to the
Environmental Code that the Land and Environmental Court, the
Swedish Environmental Protection Agency or the Swedish Agency
for Marine and Water Management find also concern another public
interest of particular importance than the environmental interest the
Environmental Code aims to promote. According to the same pro-
vision, the government shall also examine appeals concerning deci-
sions of authorities relating to the Swedish Armed Forces, the
Swedish Fortifications Agency, the Defense Materiel Administra-
tion or the National Defense Radio Establishment. In these cases,
the court shall hand over the case to the government for review, with
its own opinion attached.

One task of the Inquiry is to analyze, consider, and, if deemed
appropriate, propose under which additional circumstances the
government should be given the opportunity to examine questions
about permits according to the Environmental Code. In addition, the
Inquiry must, among other things, review which authorities should
be able to request that the court shall hand over a case to the govern-
ment, whether a handover should be possible at the government’s
initiative, whether the government should be able to return a case
that has been handed over, how an opportunity for the government
to request that a case shall be handed over to the government quickly
can be designed. The Inquiry shall also take a position on whether it
should be made clear that questions about court costs and other
types of claims for compensation to individual claimants or com-
pensation within the framework of a permit process fall outside the
government’s review after a case has been handed over.

The Inquiry proposes that if a Land and Environmental Court
assesses that a case also concerns another public interest of particular
importance than that which the Environmental Code aims to pro-
mote, and that the balance between these two interests should be
examined by the government, the court must as soon as possible give
the government opportunity to take over the examination. A Land
and Environmental Court must always give the government the
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opportunity to take over the examination of appealed decisions of an
authority relating to the Swedish Armed Forces, the Swedish Forti-
fications Agency, the Defense Materiel Administration or the
National Defense Radio Establishment. If the government has been
given the opportunity to take over the examination, it must do so if
the case involves such a balancing of interests that should be decided
by the government. If it concerns an authority’s decision relating to
the Swedish Armed Forces, the Swedish Fortifications Agency, the
Defense Materiel Administration or the National Defense Radio
Establishment, the government must take over the case for exam-
ination if the case involves such a balancing of interests that should
be decided by the government. An actual handover of the case must
only take place after the government has announced that it will
examine the case and the court has finished its handling of the case.

Out of consideration for the independence of the courts, the
Inquiry proposes that the current possibility for the administrative
authorities to initiate a government review shall be removed. For the
same reason, the government should not be able to take over the
examination of a case on its own initiative. By the fact that the
government, after having had the opportunity to do so, decides
whether or not the case should be handed over, the Inquiry con-
siders that any possibility for the government to return a handed
over case does not need to be introduced.

Before the Land and Environmental Court hands over a case to
the government, with its own opinion attached, it handles the case
in the usual way and based on the material regulations that apply. In
the investigation’s opinion, it is doubtful whether a handover with-
out an opinion from the court would really lead to faster processing.
The investigation therefore proposes that the court should always
hand over the case with its own opinion attached.

The investigation proposes that the Environmental Code make it
clear that questions concerning compensation for legal costs and
other types of claims for compensation to individual claimants or
compensation, must be decided by the court and not by the govern-
ment.

The investigation assesses that there will continue to be few cases
submitted from the Land and Environmental Courts to the govern-
ment for examination. The proposal will also not entail any increased
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costs for the state or the municipalities. The investigation’s consid-
erations in this part can be found in chapter 8.

The assignment to review to some extent the process for matters
that may be tested for admissibility by the government

According to chapter 17 section 3 of the Environmental Code the
government reserves the right to, under certain conditions, examine
whether an activity or a measure according to the Environmental
Code should be permitted. In this way, the government reserved the
admissibility review of Preem AB’s operations at the refinery in
Lysekil. The government’s decision to reserve itself the examination
was announced after the Land and Environmental Court had issued
a permission for the activity and when this permission decision had
been appealed to the Land and Environment Court of Appeal. In an
examination of the government’s handling of the matter, the Con-
stitutional Committee stated, inter alia, that a decision by the
government to reserve the review should be made as early as possible
in the process and that, in light of the principle of the independence
of the courts, the government should be careful about taking over an
admissibility review in a late stage and that the government should
be even more cautious the higher the instance in which the case is
dealt with.

One task of the investigation is to analyze whether the obligation
of authorities and municipalities to notify the government of activi-
ties should be changed in order to fulfill its purpose, namely that the
government at the earliest possible stage becomes aware of such acti-
vities for which the government, pursuant to chapter 17 section 3 of
the Environmental Code, can examine the permissibility. The investi-
gation has the right to investigate and take a position whether the
provisions in chapter 17 of the Environmental Code, regarding the
government’s possibility to reserve itself the admissibility review of
an activity, should be changed or clarified due to the Constitutional
Committee’s conclusions after the review of the government’s
handling of the matter regarding Preem AB’s activities at the re-
finery in Lysekil. In this part, the assignment also aims to achieve
fast and simple trial processes while ensuring that environmental
protection is maintained.
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The investigation proposes that the authorities’ and munici-
palities” obligation to notify the government of activities and mea-
sures that the government can examine the permissibility of with the
support of chapter 17 section 3 of the Environmental Code should
be limited in such a way that the notification must take place as soon
as possible and at the latest at the time stated in the announcement
of an application in the first instance. Thus, the government is given
a reasonable amount of time to take position on whether reserva-
tions should be made before a decision on admissibility or a judg-
ment is announced in the first instance in the case. The investigation
proposes that the point in time of authorities” notification obligation
should be stated in the Environmental Code.

The investigation further proposes that the possibility for the
government to reserve itself the right to examination pursuant to
chapter 17 section 3 of the Environmental Code should be limited,
so in those cases where a permit review is in progress, the govern-
ment may not decide to reserve itself the right to review the admis-
sibility after the review authority, as the first instance, has issued a
judgment or a decision in the matter. By removing the possibility of
reservation after a judgment or a decision on admissibility in the first
instance, the predictability of the process will be increased and the
risk of the independence of the courts being compromised will be
reduced.

The investigation assesses that the proposals will increase pre-
dictability and legal certainty in the examination according to the
Environmental Code. The proposal will not entail any increased
costs for the state or the municipalities.

The investigation’s considerations in this part can be found in
chapter 9.

The assignment to analyze and propose an implementation
of the exemption from the EIA directive for certain businesses

Directive 2011/92/EU of the European Parliament and of the Coun-
cil of 13 December 2011 on the assessment of the effects of certain
public and private projects on the environment (the EIA Directive)
requires Member States to take all necessary measures to ensure that
activities and measures that may assumed to cause a significant
environmental impact due to, inter alia, their nature, size or location
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are subject to requirements for a permit and an assessment of their
environmental impact before a permit is granted. It includes that an
environmental impact assessment must be carried out in the exam-
ination of permits for such projects that may entail a significant
environmental impact. Within the framework of this assessment, an
environmental impact statement must be drawn up.

The EIA Directive provides certain possibilities for exemptions
from the abovementioned requirements. This means the possibility
of exemptions from the formal requirements of the directive. Since
the ETA Directive does not contain any substantive requirements,
the exemptions in the directive cannot refer to such requirements
against which an activity or measure must be tested.

The possibilities for exceptions are regulated in Article 1.3 and
Article 2.4 respectively of the Directive. According to Article 1.3 of
the EIA Directive, Member States may decide, on a case-by-case
basis, and if so, provided under national law, not to apply the
Directive to projects, or parts of projects, having defence as their
sole purpose, or to projects having the response to civil emergencies
as their sole purpose, if the Member States deem that such applica-
tion would have an adverse effect on those purposes. According to
Article 2.4 of the EIA Directive, Member States may, in exceptional
cases, exempt a specific project from the provisions laid down in the
Directive, where the application of those provisions would result in
adversely affecting the purpose of the project, provided the objec-
tives of this Directive are met.

One task of the investigation is to analyze and propose an imple-
mentation that enables the introduction of both possibilities for
exemptions.

The investigation proposes that a new review procedure shall be
introduced in the Environmental Code, which provides the condi-
tions for a quick and efficient permit review based on the situations
that may cause an exemption. The proposal implies that the govern-
ment, upon receiving an application to carry out a measure or con-
duct an activity that must be examined for a permit according to
chapter 9 or 11 of the Environmental Code or for admissibility
according to chapter 17 of the Environmental Code, may exempt the
activity or measure from the requirements for a specific environ-
mental assessment according to chapter 6 of the Environmental
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Code. The possibilities for exemptions must be limited to the con-
ditions specified in Articles 1.3 and 2.4 of the EIA Directive.

An application for exemption must contain the information,
drawings and technical descriptions needed to be able to assess the
nature and scope of the activity or measure, as well as information
showing how applying the requirements in the specific environmen-
tal assessment would have a negative or significant negative impact
on the purpose of the activity or the action. If the exemption
according to Article 2.4 applies, an application must also contain
information about and in what way the activity or measure serves a
public interest of particular importance.

An application for exemption must be submitted to the County
Administrative Board. The County Administrative Board shall, with
its own opinion attached, submit the application for exemption to
the government for a review. If the County Administrative Board
assesses that an exception can be granted, the Board in its opinion
must report what information to assess the environmental effects of
the activity or measure that a subsequent application for a permit for
the activity or measure should contain, and in what way such infor-
mation should be produced.

According to the Inquiry’s proposal, the government must exam-
ine the issue of exemptions. The examination shall concern whether
the prerequisites for exemption are met and, whether in the individual
case there is reason, and otherwise it is appropriate, to decide on an
exemption from the requirements in the specific environmental
assessment. A decision on exemption must contain the grounds for
the decision. If necessary, the decision must state which information
to assess the environmental effects of the activity or measure that a
subsequent application for a permit must contain, and how this
information must be produced.

The government may decide that an application for a permit for
the activity or the measure must be handled by the government,
which in such case must be stated in the decision on exemption.

The government’s decision on exemption is proposed to apply
for six months. If an application for a permit for the activity or
measure has been submitted to the government within this time, the
decision on exemption shall, however, apply until the issue of the
permit has been decided.
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The investigation therefore proposes that the requirement for a
permit should also apply to a decision on an exemption, but that the
procedure in the permit review should be adapted to enable a quick
and efficient review based on the needs that may cause an exemption.
An application for a permit for an activity or measure that has
received an exemption must be examined by the government. Unless
the government has decided otherwise, permit matters must be
handled by the environmental review delegation.

With the exception of the environmental impact statement, a
permit application must contain the information that an application
should normally contain. Instead of an environmental impact state-
ment, an application must contain the information needed to be able
to assess the environmental effects of the activity or measure and the
information that appears in the decision on exemption. If the activ-
ity or measure can be assumed to affect the environment in a Natura
2000 area, the application must contain the documentation normally
required for the assessment of a Natura 2000 permit. After the appli-
cation has been processed according to the special procedure, the
environmental review delegation shall submit the matter to the
government for review with its own opinion.

In the permit case, the government must be able to examine all
questions that are relevant to the conduct of the activity or measure,
for example questions about Natura 2000 permits and exemptions
according to the species protection ordinance. A permit must be
subject to legal force. The government may not grant permission for
a longer period of time than is necessary with regard to the activity
or measure. The permit may be valid for a maximum of four years.

The investigation’s considerations in this part can be found in
chapter 10.

Entry into force and transitional provisions

The provision proposals are suggested to enter into force on 1 July
2025.

The investigation proposes that older provisions should apply to
appeals against decisions that have been announced before the entry
into force. Older provisions shall also apply to applications for per-
mits under the Swedish Economic Zone Act that were initiated with
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the government before entry into force and for the Natura 2000
permits that would otherwise be coordinated with the processing of
a permit application under the Swedish Economic Zone Act.

The Inquiry’s considerations in this part can be found in chapter 11.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i miljébalken

Hirigenom foéreskrivs' 1 friga om miljébalken

dels att 1 kap. 2 §, 7 kap. 29 b och 32 §§, 9 kap. 8 §, 11 kap. 9b §,
16 kap. 1§, 17 kap. 3 och 5 §§, 18 kap. 1§, 19 kap. 1§, 21 kap. 7§,
23 kap. 7 § och 24 kap. 1 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inféras ett nytt kapitel, 17 a kap., 27 nya para-
grafer, 6 kap. 48-56 §§, 16 kap 12a§, 18kap. 3§, 19kap. 1a§,
21 kap 3 a,3 b och 8-10 §§, och nirmast fore 6 kap. 48 § en ny rubrik
av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap.
2§

Bestimmelserna 1 denna balk om hushéllning med mark- och
vattenomraden, tillstdnd, anmilan och tllitlighet ska i friga om geo-
logisk lagring av koldioxid tillimpas dven p& Sveriges kontinental-
sockel utanfor territorialgrinsen.

Ytterligare bestimmelser om
balkens tillimpning utanfér ter-
ritorialgrinsen finns 1 7 kap.
32§, 10 kap. 18 a§ och 15 kap.
27 § samt 1 lagen (1966:314) om
kontinentalsockeln och i lagen
(1992:1140) om Sveriges ekono-
miska zon.

Ytterligare bestimmelser om
balkens tillimpning utanfér ter-
ritorialgrinsen finns 1 7 kap.
29boch 328§, 10kap. 18a§,
15 kap. 27 § och 21 kap. 3 a och
3b§§ samt i lagen (1966:314)

om kontinentalsockeln och 1

! Jfr Europaparlamentets och rddets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om be-
démning av inverkan p4 miljén av vissa offentliga och privata projekt, i lydelsen enligt Europa-
parlamentets och rddets direktiv 2014/52/EU.

? Senaste lydelse 2019:494.
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lagen (1992:1140) om Sveriges

ekonomiska zon.

6 kap.
Undantag frin kravet pd
specifika miljobedomningar

48§

Efter ansékan far regeringen
besluta om wundantag frian 20 §
forsta stycket, 23-26, 28-32, 35—
37, 39—44 och 46 §§ for en verk-
sambet eller dtgird, om

1. en tillimpning av dessa
bestimmelser skulle fd en negativ
inverkan pd syftet med verksam-
heten eller dtgirden, och

2. verksambeten eller dtgirden
enbart avser

a) forsvaret, eller

b) beredskapen  vid  civila

olyckor och kriser.

49§

Efter ansckan fir regeringen
dven for andra verksambeter eller
dtgdrder dn som avses i 48 § 2
besluta om wundantag frin 20§
forsta stycket, 23-26, 28-32, 35—
37, 39-44 och 46 §§ for en verk-
sambet eller dtgird, om

1. en tllimpning av dessa
bestimmelser skulle fi en bety-
dande negativ inverkan pd syftet
med verksambeten eller dtgirden,
och

2. verksambeten eller dtgirden
bedoms tillgodose ett allmdint in-
tresse av synnerlig vikt.
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50§

Den som avser att bedriva en
verksambet eller vidta en dtgird
som ska provas for ett tillstind
som avses 1 9 eller 11 kap. och som
omfattas av kravet pd specifik
miljobedomning far anséka om
undantag enligt 48 och 49 §§.

51§

En ansékan om undantag
enligt 48 § ska innehdlla

1. de uppgifter, ritningar och
tekniska beskrivningar som be-
hovs for att kunna bedéma verk-
sambetens eller dtgirdens art och
omfattning, och

2. uppgifter som visar att en
tillimpning av 20 § forsta stycket,
23-26, 28-32, 35-37, 39-44 och
46 §§ skulle fa en negativ inver-
kan pd syftet med verksambeten
eller dtgirden.

52§

En ansékan om undantag
enligt 49 § ska innebdlla

1. de wuppgifter, ritningar och
tekniska beskrivningar som be-
hovs for att kunna bedima verk-
sambetens eller dtgdrdens art och
omfattning,

2. uppgifter som visar att en
tillimpning av 20 § forsta stycket,
23-26, 28-32, 35-37, 39-44 och
46 §§ skulle fi en betydande nega-
tiv inverkan pd syftet med verk-
sambeten eller dtgirden, och
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3. uppgifter om och pd vilket
sdtt verksambeten eller dtgirden
tillgodoser ett allmdnt intresse av
synnerlig vikt.

53§

En ansékan om undantag en-
ligt 48 och 49 §§ ska ges in ull
linsstyrelsen.

54§

Linsstyrelsen ska med eget ytt-
rande éverlimna ansékan till
regeringen for prévning. Yttran-
det ska innebdlla ett forslag till
beslut. Ett sddant yttrande far inte
dverklagas.

Om linsstyrelsen bedomer att
ett undantag kan medges ska lins-
styrelsen i yttrandet redovisa

1. vilka uppgifter for att be-
doma verksambetens eller dtgir-
dens miljieffekter som en ansckan
om tillstind enligt 17 a kap. bor
innehdlla, och

2. pd wilket sdtt uppgifter en-
ligt 1 bor tas fram.

55§

Ett beslut om undantag enligt
48 eller 49§ ska innebdlla en
motivering. Om det bebivs ska
det av beslutet framgd

1. vilka uppgifter for att be-
doma verksambetens eller dtgdir-
dens miljoeffekter som en ansikan
om tillstind enligt 17 a kap. ska
innebdlla, och
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2. pd vilket sdtt uppgifter enligt
1 ska tas fram.

Regeringen far besluta att en
ansbkan om tillstind for verk-
sambeten eller dtgirden enligt
17 a kap. ska handliggas av reger-
ingen. Om regeringen ska hand-
ligga en ansikan om tillstind ska
det anges i beslutet om undantag.

56 §

Ett beslut om undantag enligt
48 eller 49 § géller i sex mdnader.
Om en ansikan om tillstand en-
ligt 17 a kap. har getts in till reger-
ingen inom denna tid, géller dock
besluter om undantag tll dess atr
frdgan om tillstand har avgjorts.

7 kap.
29b §

Frigor om tillstdnd enligt 28 a § provas av linsstyrelsen i det lin

dir det berérda omradet finns.
For en verksamhet eller at-
gird som omfattas av tillstdnds-
plikt eller dispensprévning till
foljd av bestimmelserna 1 9 kap.
eller 11-15 kap. skall dock frigan
om tillstdnd enligt 28 a § provas
av den myndighet som prévar
den andra tillstindsfrigan eller
dispensen. Innan myndigheten
meddelar sitt beslut, skz/l den lins-
styrelse som avses 1 forsta stycket
beredas tillfille att yttra sig.

For en verksamhet eller 4t-
gird som omfattas av tillstdnds-
plikt eller dispensprévning till
foljd av bestimmelserna 1 9 kap.
eller 11-15 kap. ska dock frigan
om tillstdnd enligt 28 a § provas
av den myndighet som provar
den andra tillstindsfrigan eller
dispensen. Innan myndigheten
meddelar sitt beslut, ska den
linsstyrelse som avses i forsta
stycket ges tillfille att yttra sig.

Om en mark- och miljédom-
stol handligger ett mal om till-
stdind ~ enligg 5§ lagen

3 Senaste lydelse 2001:437.
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(1992:1140) om Sveriges ekono-
miska zon ska domstolen prova
frdgan om tillstand enligt 28 a §
for verksambeten eller dtgirden.
Innan domstolen avgor mdlet ska
linsstyrelsen i det lin ddr Sveriges
sjoterritorium dr ndrmast det be-
rorda omrddet ges tillfille att yttra

sig.

32§

Bestimmelserna 1 denna balk
om sidana sirskilda skyddade
omriden som avses 1 27 § forsta
stycket 1 och 2 ska tillimpas dven
1 Sveriges ekonomiska zon. Om
ett sidant omride finns 1 den
ekonomiska zonen, ska det som
129b § forsta stycket sdgs om
linsstyrelsen gilla linsstyrelsen 1
det lin dir Sveriges sjdterrito-
rium dr nirmast det berdrda om-
ridet.

Bestimmelserna i denna balk
om s3dana sirskilda skyddade
omriden som avses 1 27 § forsta
stycket 1 och 2 ska tillimpas dven
1 Sveriges ekonomiska zon. Om
ett sidant omrdde finns i den
ekonomiska zonen ska det som
sdgs 1 29b § forsta stycket om
linsstyrelsen gilla linsstyrelsen i
det lin dir Sveriges sjoterrito-
rium dr nirmast det berdrda
omrddet. Bestimmelser om att
mark- och miljodomstolen prévar
fragor om tillstand finns 1 29b §
tredje stycket.

Bestimmelser om hinsyn till folkrittsliga grundsatser finns 110 §
lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon.

9 kap.

8§

Ansokan om tllstdind ll
miljofarlig verksamhet provas av
mark- och miljddomstolen.

5

Ansokan om tillstdnd il
miljofarlig verksamhet provas av
mark- och miljédomstolen. Be-
stimmelser om att en ansékan i
vissa fall ska provas av regeringen

* Senaste lydelse 2008:831.
> Senaste lydelse 2017:782.
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finns i 17 akap. 1§ och 18 kap.
3.

Regeringen fir meddela féreskrifter om att ansékan om tillstdnd
for vissa slag av verksamheter ska provas av linsstyrelsen. Reger-
ingen fir meddela foreskrifter om att en kommunal nimnd ska préva
frdgor om tillstdind om den miljofarliga verksamheten kan antas ha
en liten miljopdverkan. Tillstdnd som rér Forsvarsmakten, Fortifi-
kationsverket, Forsvarets materielverk eller Férsvarets radioanstalt
ska alltid provas av linsstyrelsen.

Anmilan om miljéfarlig verksamhet ska, enligt féreskrifter som
meddelas av regeringen, goras till férsvarsinspektéren f6r hilsa och
miljo, linsstyrelsen eller kommunen.

11 kap.
9b§°

Ansokan om tillstdnd till vattenverksamhet prévas av mark- och
miljddomstolen. Ansdékan om tillstdnd till markavvattning provas
dock av linsstyrelsen, om den inte ska prévas av mark- och miljs-
domstolen enligt 7 kap. 19 eller 20 § lagen (1998:812) med sirskilda
bestimmelser om vattenverksamhet.

Bestdmmelser om att en anso-
kan i vissa fall ska provas av reger-
ingen finns 1 17 akap. 1§ och
18 kap. 3 §.

Anmilan om vattenverksamhet ska, enligt féreskrifter som med-
delas av regeringen, goras till forsvarsinspektdren for hilsa och
miljo, linsstyrelsen eller kommunen.

En anmilningspliktig vattenverksamhet far piborjas tidigast dtta
veckor efter det att anmilan har gjorts, om inte tillsynsmyndigheten
bestimmer nigot annat.

16 kap.
1y
Regeringen, linsstyrelserna och andra férvaltningsmyndigheter,
kommunerna, mark- och miljddomstolarna, Mark- och miljoéver-
domstolen och Hogsta domstolen prévar mil och drenden enligt
denna balk eller enligt féreskrifter meddelade med st6d av balken.

¢ Senaste lydelse 2017:782.
7 Senaste lydelse 2010:923.
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I friga om provningen av mdl om straff eller forverkande enligt
29 kap. giller dock vad som ir féreskrivet om brottmal i allméinhet.

Nirmare bestimmelser om
vilka mal och drenden som prévas
av respektive prévningsmyndig-
het finns 1 17 kap. 1-4 §§, 18 kap.
1-2 §§, 19 kap. 1-2 §§,21 kap. 1 §
och ilagen (2010:921) om mark-
och miljsdomstolar.

Nirmare bestimmelser om
vilka mél och drenden som prévas
av respektive provningsmyndig-
het finns 1 6 kap. 48 och 49 §S,
17 kap. 1-488, 17akap. 1§,
18 kap. 1-38§, 19 kap. 1-28§,
21 kap. 1 § ochilagen (2010:921)
om mark- och miljodomstolar.

Beslut eller dom om &terkallelse av tillstdnd, dispens, godkin-
nande och férbud mot fortsatt verksamhet samt omprévning av till-
stdnd eller villkor meddelas av tillstindsmyndigheten.

12a§

Naturvdrdsverket, Riksanti-
kvarieimbetet, Skogsstyrelsen och
Havs- och vattenmyndigheten far
dverklaga beslut som ror fragor
som avses i 7 kap. Naturvdrds-
verket far dock i fraga om strand-
skydd endast Gverklaga beslut
enligt 7 kap. 18 och 18 a §§.

Naturvdrdsverket fir dven

dverklaga beslut enligt 12 kap.
116,

17 kap.
3§
Regeringen fir for ett visst fall forbehdlla sig att prova tilldc-
ligheten av en verksamhet som inte omfattas av kravet pd prévning

enligt 1§, om

1. verksamheten 1 betraktande av de intressen som denna balk
enligt 1 kap. 1 § ska frimja kan antas {3 betydande omfattning eller

bli av ingripande slag,

8 Senaste lydelse 2022:1799.
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2. verksamheten utanfér ett omrdde som har fértecknats enligt
7 kap. 27 § kan antas mer dn obetydligt skada naturvirdet inom

omridet, eller

3. verksamheten omfattas av 4 kap. 6 § andra stycket.
Ritten till forbehall enligt forsta stycket 2 giller enbart verksam-
het som ir tillstdndspliktig enligt balken eller enligt féreskrifter som

har meddelats med st6d av balken.

Om ett mél eller drende enligt
denna balk pigdr om tillstdnds-
provning av verksamheten, ska
regeringen omedelbart limna be-
sked om forbebdllet till den till-
standsprovande mark- och miljo-
domstolen eller myndigheten.

Om ett mél eller drende enligt
denna balk pigir om tillstdnds-
proévning av verksamheten, ska
regeringen sd snart som mdojligt
besluta om forbebdll. Ett sidant
beslut fdr inte fattas efter det att en
provningsmyndighet som  forsta
instans har meddelat dom eller
beslut i fragan om tilldtlighet.

5§

En myndighet eller kommun
som inom sitt verksamhetsom-
ride fir kinnedom om en verk-
samhet som avses 1 3§ ska
underritta regeringen om verk-
samheten.

En myndighet eller kommun
som inom sitt verksamhetsom-
ride fir kinnedom om en verk-
samhet som avses 1 3 § ska sd
snart som mdjligt underritta reger-
ingen om verksamheten.

Om ullstindspréovning av en
sddan verksambet pagdr ska myn-
digheten eller kommunen under-
ritta regeringen senast vid sista
tidpunkt for synpunkter som anges
i kungorelsen av ansékan.

Myndigheten eller kommunen
ska i samband med underrittelsen
tll regeringen informera prov-
ningsmyndigheten om att under-
réttelse enligt forsta stycket har
gjorts.

Trafikverket ska drligen underritta regeringen om byggande av
vigar och jirnvigar som omfattas av forsta stycket.

? Senaste lydelse 2012:441.
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17 a kap. Regeringens
tillstandsprovning i vissa fall

1 §1O

Regeringen provar drenden om
tillstind enligt 9 och 11 kap. for en
verksambet eller dtgird dir reger-
ingen har beslutat om undantag
enligt 6 kap. 48 eller 49 §.

2 §11

En ansékan om tillstind ska
vara skriftlig. Den ska innebdlla
de uppgifter som

1. avses 1 22 kap. 1§ 1, 2 och
4-9,

2. bebévs for att kunna be-
doma verksambetens eller dtgir-
dens miljoeffekter, och

3. framgdar av  beslutet om
undantag.

Om verksambeten eller dtgir-
den kan antas paverka miljon 1 ett
naturomrdde som dr fortecknat
enligt 7 kap. 27 § forsta stycket 1
eller 2, ska ansokan, utéver det
som anges 1 forsta stycket, inne-
hilla en beskrivning av verk-
sambetens eller dtgirdens konse-
kvenser for syftet med att bevara
omrddet, en redogérelse for de alter-
nativ som har Gvervigts med en
motivering till varfor ett visst alter-
natrv valts samt de uppgifter som 1
dorigt behdvs for provningen enligt

7 kap. 28 b och 29 §§.

1% Tidigare 1 § upphivd genom 2021:876.
"' Tidigare 2 § upphivd genom 2021:876.
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Om en ansikan om tillstind
avser en sddan verksambet eller
dtgdrd som avses 1 22 kap. 1 a—c, e
och f§§ ska ansikan, utover det
som anges 1 forsta och andra
stycket, innebdlla de uppgifter som
framgdr av dessa bestimmelser.

3 §12

En ansckan om tillstind att
dndra en verksambet ska inne-
hélla de uppgifter som

1. framgdr av 22 kap. 1d. §,

2. bebévs for att kunna be-
doma verksambetens eller dtgér-
dens miljoeffekter, och

3. framgdar av  beslutet om
undantag.

Om verksambeten eller dtgir-
den kan antas paverka miljon i ett
naturomrdde som dr fortecknat
enligt 7 kap. 27 § forsta stycket 1
eller 2, ska ansokan, utéver det
som anges 1 forsta stycket, inne-
hilla en beskrivning av verk-
sambetens eller dtgirdens konse-
kvenser for syftet med att bevara
omrddet, en redogorelse for de
alternativ som har dvervigts med
en motivering till varfor ett visst
alternativ valts samt de uppgifter
som i ovrigt behévs for prov-
ningen enligt 7 kap. 28b  och
29 6.

12 Tidigare 3 § upphivd genom 2021:876.

53



Forfattningsforslag

SOU 2024:11

4 §13

En ansokan om tillstind ska
ges in till linsstyrelsen. Om en
ansokan om tillstind ska hand-
liggas av regeringen ska ansokan
i stdllet ges in till regeringen.

s §14

Arenden om tillstand hand-
liggs av lansstyrelsen.

Forsta stycket giller inte om
regeringen har beslutat att en an-
sokan om tillstind for verksam-
heten eller dtgirden ska handlig-
gas av regeringen.

6§
Om linsstyrelsen bedomer att
en ansékan kan provas i sak ska
linsstyrelsen utfirda kungérelse.
Kungorelsen ska innebdlla

1. en kortfattad redogorelse for
ansokan och i mdl om vatten-
verksambet uppgift om de fastig-
heter som kan beréras,

2. upplysning om att verksam-
heten eller dtgirden omfattas av
ett undantag frin kravet pd en
specifik miljobedomning och infor-
mation om var beslutet om un-
dantag finns tillgingligt,

3. upplysning om att det dr
regeringen som provar ansékan,

4. information om var anso-

kan finns tillginglig,

Y Tidigare 4 § upphivd genom 2021:876.
' Tidigare 5 § upphivd genom 2021:876.
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5. information om pd wvilket
sdtt och inom vilken tid synpunk-
ter pd ansokan kan limnas, och

6. upplysning om hur ny infor-
mation i drendet kommer att kun-
goras eller hillas tillginglig.

Om en verksambet eller dtgird
omfattas av lagen (1999:381) om
dtgirder for att forebygga och
begrinsa foliderna av allvarliga
kemikalieolyckor, ska kungorel-
sen dessutom innebdlla en upplys-
ning om detta.

7§

Léinsstyrelsen ska tillimpa be-
stammelserna

1. om wvilka myndigheter som
ska fd ansckan i 22 kap. 4 §,

2. om sakkunniga och om att
inhimta yttrande 1 22 kap. 12—
13 a §§,

3. om sammantréde och besikt-
ning pd platsen i 19 kap. 4 § 3,

4. om en tillstandsdoms inne-
hdll 1 22 kap. 25 §

a) forsta stycket 1-3,

b) forsta stycket 4 i frdga om
skyldighet att utféra skadefire-
byggande dtgirder,

c) forsta stycket 5—15, och

d) andra stycket forsta och sista
meningen, tredje och fiirde
styckena,

5. om en tillstindsdoms inne-
hill for vissa typer av verksam-
heteri 25 a-25 b §§,

6. om en samlad redovisning
av de tillstandsbestimmelser som
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giller for verksambeten i 22 kap.
30§, och

7. om sdrskilda villkor for att
tillgodose allméinna intressen i
17 kap. 7 § forsta stycket.

Det som anges 1 forsta
stycket 4-7 om dom, samlad redo-
visning och beslut om sdrskilda
villkor ska i stillet gilla lins-
styrelsens yttrande enligt 8 §.

§

Léinsstyrelsen ska med eget ytt-
rande dverlimna ett drende om
tllstind som handliggs av lins-
styrelsen till regeringen for priov-
ning. Yitrandet ska innebdlla ett
forslag till beslut. Ett sddant ytt-
rande fdr inte overklagas.

9§

Om ett drende avser tillstind
for en verksambet eller dtgird dir
regeringen  har  beslutar  om
undantag enligt 6 kap. 49 § ska
Regeringskansliet innan frigan
om tillstind avgors skicka beslutet
om undantag och ansékan om
tillstind i de delar den har gjorts
tillginglig for allmdnbeten till
Europeiska  kommissionen  till-
sammans med information om
drendet.

10§

Ett tillstand far inte ges for
langre tid dn som dr nodvindigt
med  hinsyn till verksambeten
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eller dtgirden. Ett tillstind far ges
for bégst fyra dr.

11§

Bestimmelser om att mark-
och miljsdomstol prévar friagor
om ersittning finns i 21 kap. 1 §.

18 k:;lsp.
1§

Regeringen provar efter dver-
klagande

1. beslut av statliga myndig-
heter i frigor som ror bildande,
indring eller upphivande av natio-
nalparker, naturreservat, kultur-
reservat, naturminnen, strand-
skyddsomriden, miljoskyddsom-
riden eller vattenskyddsomrdden
utom frdgor om ersittning,

2. beslut av foérsvarsinspek-
téren for hilsa och miljo enligt
denna balk eller enligt fore-
skrifter som har meddelats med
stod av balken,

3. beslut av linsstyrelsen en-
ligt 17 kap. 8§ att tillita en
mindre avvikelse, och

4. andra beslut for vilka det dr
foreskrivet att de ska 6verklagas
till regeringen.

Regeringen provar efter dver-
klagande

1. beslut av forsvarsinspek-
téren for hilsa och miljo enligt
denna balk eller enligt fore-
skrifter som har meddelats med
stod av balken,

2. beslut av linsstyrelsen en-
ligt 17 kap. 8§ att tilldta en
mindre avvikelse, och

3. andra beslut f6r vilka det ir
foreskrivet att de ska 6verklagas
till regeringen.

3§

Om regeringen med stod av
bestimmelserna i 21 kap. 8 § har
getts tillfille att ta éver ett mal for
provning ska den priova mdlet om

det

'* Senaste lydelse (2017:782).
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1. innefattar en sddan intresse-
avvigning som bor avgoras av
regeringen, eller

2. avser en statlig myndighets
beslut som ror Forsvarsmakten,
Fortifikationsverket, — Forsvarets
materielverk eller Forsvarets radio-
anstalt och som bor avgoras av
regeringen.

Regeringen ska sd snart som
maojligt ge domstolen besked i fra-

gan om den tar Gver prévningen.

19 kap.
1 §16

Forvaltningsmyndigheterna och kommunerna prévar drenden
enligt vad som ir foreskrivet 1 balken eller enligt foreskrifter som har
meddelats med stéd av balken.

Kommuners beslut 1 frigor som ror bildande, indring eller upp-
hivande av naturreservat, kulturreservat, naturminnen, biotop-
skyddsomriden, djur- och vixtskyddsomrdden, strandskyddsom-
riden eller vattenskyddsomrdden, utom frigor om ersittning, fir
overklagas hos linsstyrelsen, om inte annat ir sirskilt foreskrivet.
Kommunala nimnders beslut 1 sirskilda fall fr overklagas hos

linsstyrelsen, om inte annat dr sirskilt foreskrivet.

Linsstyrelsens och andra stat-
liga myndigheters beslut i sir-
skilda fall fér 6verklagas hos mark-
och miljodomstol enligt 21 kap. 1 §
andra stycket. Detsamma giller
beslut av en annan myndighet in
regeringen om att bilda, indra eller
upphiva ett biotopskyddsomrdide.

Linsstyrelsens och andra stat-
liga myndigheter dn regeringens
beslut 1 fragor som ror bildande,
dndring eller wupphivande av
nationalparker, naturreservat, kul-
turreservat, naturminnen, biotop-
skyddsomrdden, strandskyddsom-
raden, miljoskyddsomriden eller
vattenskyddsomrdden, fir over-
klagas till mark- och miljédomstol
enligt 21 kap. 1§ andra stycket.
Detsamma géller linsstyrelsens och

' Senaste lydelse 2010:923.
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andra statliga myndigheters beslut
i sdrskilda fall.

la§

Lénsstyrelsens beslut om fore-
skrifter enligt 7 kap. 10, 12, 17, 20
och 30 §§ far overklagas till mark-
och miljédomstol.

21 kap.
3a§

Om en mark- och miljédom-
stol handligger ett mdl om till-
stdnd for verksambet enligt 5§
lagen (1992:1140) om Sveriges
ekonomiska zon far ett mdl eller
drende enligt denna balk hand-
ldggas i en och samma riitteging,
om de har samma sckande och
avser samma verksambet eller
verksambeter som har samband
med varandra.

En mark- och miljédomstol far
vid handliggningen av ett mal
eller drende som sigs i forsta
stycket forbebdlla sig provningen
av ett annat sddant drende som
handliggs vid en férvaltnings-
myndighet eller en kommun.

3b§

Om en mark- och miljédom-
stol handligger ett mal om till-
stand for verksambet enligt 5 §
lagen om Sveriges ekonomiska
zon, fdr en ansékan om tillstind
enligt denna balk som har samma
s6kande och avser samma verk-
sambet eller verksambeter som har
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samband med varandra goras hos
den domstolen, dven om drendet
annars skulle ha provats av en
forvaltmingsmyndighet eller kom-
mun.

7 §17

Om mark- och miljsdom-
stolen finner att en verksamhet
eller dtgird endast kan tilldtas
enligt 2 kap. 9 § forsta stycket
eller 10 § eller enligt 7 kap. 29§,
ska mark- och miljodomstolen
med eget yttrande overlimna
frigan ull regeringen fér prov-
ning. Detsamma giller om reger-
ingen ska prova tillitligheten
enligt 17 kap. 1 § eller om reger-
ingen har forbehdllit sig prov-
ningen av tillitligheten enligt
17 kap. 3 §.

Om mark- och miljodomsto-
len finner att ett mdl hos dom-
stolen ror dven ett annat allmdnt
intresse av synnerlig wvikt dn
sddant som avses i 1 kap. 1§, ska
domstolen med eget yttrande dver-
limna madlet tll regeringen for
provning.

Detsamma giller om Natur-
vdrdsverket eller Havs- och vat-
tenmyndigheten begir att malet av
sddan anledning ska overlimnas
tll regeringen.

Ar det fréga om en statlig myn-
dighets beslut som ror Forsvars-
makten, Fortifikationsverket, For-
svarets materielverk eller For-

Om mark- och miljodom-
stolen finner att en verksamhet
eller dtgird endast kan tilldtas
enligt 2 kap. 9§ forsta stycket
eller 10 § eller enligt 7 kap. 29 §,
ska mark- och miljsdomstolen
med eget yttrande overlimna
frigan om tilldtligher ull reger-
ingen for provning. Detsamma
giller om regeringen ska prova
tillitligheten enligt 17 kap. 1§
eller om regeringen har for-
behillit sig prévningen av tillat-
ligheten enligt 17 kap. 3 §.

17 Senaste lydelse 2011:608.
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svarets radioanstalt, ska domsto-
len alltid med eget yttrande over-
limna drendet tll regeringen for
provning.

§

En mark- och miljsdomstol
ska sd snart som maojligt ge reger-
ingen tillfille att ta Gver ett mal for
provning om domstolen bedimer
att

1. mdlet ror dven ett annat
allmént intresse av synnerlig vikt
dn sddant som avses 1 1 kap. 1§,
och

2. mdlet innefattar en avvig-
ning mellan dessa tvd intressen
som bér avgéras av regeringen.

Ar det friga om en statlig myn-
dighets beslut som ror Forsvars-
makten, Fortifikationsverket, For-
svarets materielverk eller Forsva-
rets radioanstalt, ska domstolen
alltid ge regeringen tillfille att ta
dver provningen av mdlet.

9§
Mark- och miljsdomstolen ska
med eget yttrande limna over ett
mal till regeringen om regeringen
med stod av 18 kap. 3 § beslutat
att prova mdlet. Yttrandet ska
innehdlla ett forslag till beslut.

10§

Mark- och miljodomstolen pri-
var fragor om réttegingskostnader
i mal som ska overlimnas till
regeringen enligt 9 §.
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Bestimmelser om att mark-
och miljsdomstol prévar friagor
om ersittning finns i 1 §.

23 kap.
7 §18

I friga om rittegingen i
Mark- och miljééverdomstolen
giller 1 ansékningsmdl 1 6vrigt
lagen (2010:921) om mark- och
miljddomstolar, 21 kap. 7§,
22 kap. 12, 21, 23-28 §§ denna
balk samt 7 kap. 5 och 7 §§ lagen
(1998:812) med sirskilda bestim-
melser om vattenverksamhet.
Mark- och miljééverdomstolen
far férordna att tillstindet till en
verksamhet som meddelats av
mark- och miljédomstolen fir
tas 1 ansprik trots att domen inte
vunnit laga kraft. For sddant for-
ordnande giller 22 kap. 28§
forsta stycket.

I frdga om rittegdngen 1
Mark- och miljoéverdomstolen
giller 1 ansékningsmdl 1 6vrigt
lagen (2010:921) om mark- och
miljodomstolar, 21 kap. 7-10 §§,
22 kap. 12, 21, 23-28 §§ denna
balk samt 7 kap. 5 och 7 §§ lagen
(1998:812) med sirskilda bestim-
melser om vattenverksamhet.
Mark- och miljééverdomstolen
far férordna att tillstdndet till en
verksamhet som meddelats av
mark- och miljodomstolen fir
tas 1 ansprak trots att domen inte
vunnit laga kraft. For sidant {f6r-
ordnande giller 22 kap. 28§
forsta stycket.

24 kap.
1 §19

Om en dom eller ett beslut
som har meddelats 1 ett ansok-
ningsmal enligt 21 kap. 1a§
forsta stycket denna balk eller
7 kap. 1 § lagen (1998:812) med
sirskilda  bestimmelser —om
vattenverksamhet avser tillstdnd
till en verksamhet enligt balken
och domen eller beslutet har fatt
laga kraft, giller tillstdndet mot
alla, vad avser frigor som har

Om en dom eller ett beslut
som har meddelats 1 ett ansok-
ningsmil enligt 21 kap. 1a§
forsta stycket denna balk eller
7 kap. 1 § lagen (1998:812) med
sirskilda  bestimmelser ~om
vattenverksamhet avser tillstind
till en verksamhet enligt balken
och domen eller beslutet har fitt
laga kraft, giller tillstdndet mot
alla, vad avser frigor som har

'8 Senaste lydelse 2010:923.
1% Senaste lydelse 2021:876.
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provats 1 domen eller beslutet.
Detsamma giller beslut om till-
stand till miljofarlig verksamhet
som har meddelats av en lins-
styrelse eller kommun med stod
av 9 kap. 8§ samt beslut om
tillstdnd till markavvattning som
har meddelats av en linsstyrelse
enligt 11 kap. Om tillstdndet av-
ser utférandet av en vatten-
anliggning, innefattar det ritt att
bibehilla anliggningen. Till f6ljd
av detta kapitel, ull foljd av
7 kap. 20 eller 22§, 9 kap. 5§,
10 kap. 17§, 11 kap. 9 ¢ § eller
12 kap. 10 § denna balk eller till
foljd av 2 kap. 10 § eller 7 kap.
13, 14,15, 16 eller 17 § lagen med
sirskilda ~ bestimmelser =~ om
vattenverksamhet, kan dock ett
tillstdnd begrinsas eller férenas
med indrade eller nya villkor,
eller dterkallas och fortsatt verk-
samhet forbjudas. Ett sidant
ingripande kan ocksd ske genom
foreligganden eller f6rbud enligt
10 kap. 14§ eller 26 kap. 9§
fjarde stycket.

Foérfattningsforslag

provats 1 domen eller beslutet.
Detsamma giller beslut om
tillstdnd tll miljofarlig verk-
samhet som har meddelats av en
linsstyrelse eller kommun med
stdd av 9 kap. 8 § samt beslut om
tillstdnd till markavvattning som
har meddelats av en linsstyrelse
enligt 11 kap. och beslut om
tillstind som har meddelats av
regeringen med stod av 17 a kap.
1§ eller 18kap. 3 §. Om till-
stindet avser utférandet av en
vattenanliggning, innefattar det
ritt att bibehdlla anliggningen.
Till f6ljd av detta kapitel, till
foljd av 7 kap. 20 eller 22§,
9 kap. 58§, 10 kap. 17§, 11 kap.
9c§ eller 12kap. 10§ denna
balk eller ull f6ljd av 2 kap. 10 §
eller 7 kap. 13, 14, 15, 16 eller
17 § lagen med sirskilda bestim-
melser om vattenverksambhet,
kan dock ett tillstdnd begrinsas
eller forenas med indrade eller
nya villkor, eller 4terkallas och
fortsatt verksamhet férbjudas.
Ett sidant ingripande kan ocksd
ske genom foreligganden eller
forbud enligt 10 kap. 14 § eller
26 kap. 9 § fjirde stycket.

Med tillstdnd avses i detta kapitel dven godkinnande av arbeten

eller dtgirder enligt 11 kap. 16 §.

En omprévningsdom eller ett omprévningsbeslut har samma
verkan som en tillstindsdom eller ett tillstdndsbeslut.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2025.
2. Arenden om tillstind enligt 7 kap. 28 a § som har inletts hos
linsstyrelsen eller den andra myndighet som med st6d av bestim-
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melserna 1 7 kap. 29 b § andra stycket prévar frigan om tillstdnd
enligt 7 kap. 28 a § fore ikrafttridandet men dnnu inte har avgjorts
handliggs enligt dldre foreskrifter.

3. Aldre foreskrifter i 18 kap. 1 § och 19 kap. 1 § giller fortfarande
for overklagande av beslut som har meddelats fére den 1 juli 2025.
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1.2 Forslag till lag om andring i
terrangkorningslagen (1975:1313)

Hirigenom foreskrivs att det i terringkdrningslagen (1975:1313)
ska inforas tre nya paragrafer, 3 b—d §§, av foljande lydelse.

3b§

En  forvaltningsmyndighets
eller kommuns beslut enligt fore-
skrifter som har meddelats med
stod av 3 § far dverklagas till all-

min forvaltningsdomstol.

3c§

Ett overklagande enligt 3b §
ska ha kommit in tll besluts-
myndigheten inom tre veckor frin

dagen for kungorelse.

3d§

Naturvdrdsverket fir dver-
klaga en linsstyrelses beslut enligt
foreskrifter som har meddelats
med stéd av 3 §. For att ta till vara
allménna intressen fir Natur-
vdrdsverket dven overklaga en
kommuns beslut att inritta en
allmdn skoterled.

Naturvdrdsverkets rdtt att dver-
klaga linsstyrelsens beslut dr inte
inskrinkt till viss tid. Ett beslut
enligt 12 § andra stycket terring-
kérningsforordningen (1978:594)
ska dock ha kommit in inom tre
veckor fran det att Naturvdrds-
verket fick del av beslutet.
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1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2025.
2. Aldre foreskrifter giller fortfarande for 6verklagande av beslut
som har meddelats fére den 1 juli 2025.
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1.3 Forslag till lag om dndring i lagen (1992:1140)
om Sveriges ekonomiska zon

Hirigenom féreskrivs att det 1 lagen (1992:1140) om Sveriges eko-
nomiska zon ska inféras fem nya paragrafer, 5d, 5e, 6 b, 6 ¢ och
19 §§, och nirmast fére 5 d § en ny rubrik av f6ljande lydelse.

Tillstandsprovning

5d§

En ansékan om tillstind enligt
5§ ska ges in till mark- och
miljodomstolen.

S5e§
Mail om tillstind enligt 5 §

handliggs av mark- och miljo-
domistol.

6b§

I ett mal om tillstind enligt 5 §
som handléiggs av mark- och miljo-
domstol tillimpas bestimmelserna
i

1. 22 kap. 2 § miljobalken om
en ansokans ingivande, om fore-
laggande om avhjilpande och om
avhjilpande pa sokandens bekost-
nad,

2.22kap. 2a§ miljobalken
om skyldighet att tillhandahdlla
utredning,

3.22kap. 3 och 3 a §§ miljo-
balken om kungorelse,

4. 22 kap. 4 § miljobalken om
vilka myndigheter som ska fa an-
sokan,

5. 22 kap. 5 § miljobalken om
vem som ska delges kungorelsen,
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6. 22 kap. 6 § miljoébalken om
talerdtt,

7. 22 kap. 12§ miljoébalken
om sakkunniga,

8. 22 kap. 16, 17 och 20 §§
miljobalken om huvudférhand-
ling, och

9.22 kap. 21, 25, 25a-25e,
25h och 30 §§ miljobalken om
dom.

Det som anges i forsta stycket 9
om dom ska i stillet gilla domsto-
lens yttrande enligt 6 ¢ §. Det som
anges i de angivna bestimmel-
serna i forsta stycket om provning
ska 1 stéllet gilla domstolens hand-
liggning.

6¢§

Mark- och miljsdomstolen ska
med eget yttrande dverlimna
malet till regeringen for provning.
Yttrandet ska innebdlla ett forslag
tll beslut. Ett sdadant yttrande far
inte dverklagas.

19§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om avgift for
myndigheters kostnader for priv-
ning och tillsyn enligt denna lag
eller enligt foreskrifter som har
meddelats med stod av lagen.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2025.
2. Arenden om tillstdnd enligt 5 § som har inletts hos regeringen
fore ikrafttridandet men dnnu inte har avgjorts handliggs enligt

ildre foreskrifter.
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1.4 Forslag till lag om andring i lagen (2010:921)
om mark- och miljédomstolar

Hirigenom féreskrivs att 3 kap. 1 § lagen (2010:921) om mark- och
miljddomstolar ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
1§

Ml om utdévande av miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet,
vattenanliggningar och ersittning vid vattenverksamhet samt om
utdémande av vite enligt miljobalken efter sirskild ansokan av
myndighet prévas av den mark- och miljodomstol inom vars omrade
verksamheten 1 huvudsak bedrivs, har bedrivits eller kommer att
bedrivas. M3l om utévande av verksamhet vid anliggningar som
ingdr 1 ett sammanhingande system for hantering, bearbetning, lag-
ring och slutférvaring av anvint kirnbrinsle eller kirnavfall prévas
av den mark- och miljddomstol inom vars omrdde nigon av an-
liggningarna ligger eller ir avsedd att ligga.

Mal om ersittning vid skada eller intrdng enligt 28 kap. 2-5 §§
miljobalken och vid ingripande av det allminna enligt miljobalken
provas av den mark- och miljddomstol inom vars omride skadan
eller intringet 1 huvudsak har intriffat eller kommer att intriffa.

Mal om ersittning for miljoskador enligt 32 kap. miljébalken
provas av den mark- och miljédomstol inom vars omride den skade-
gorande verksamheten i huvudsak bedrivs eller har bedrivits. Den
som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet som kan medfora
en sidan skada som avses 1 32 kap. 3 § miljobalken kan begira prov-
ning av ersittningsfrigan vid den mark- och miljédomstol inom vars
omrdde verksamheten 1 huvudsak bedrivs eller kommer att bedrivas.

M3l om utdémande av vite enligt plan- och bygglagen (2010:900)
efter sirskild ansékan av myndighet prévas av den mark- och
miljodomstol inom vars omrdde myndigheten ligger.

M3l som har 6verklagats till mark- och miljodomstol prévas av
den mark- och miljodomstol inom vars omride férvaltningsmyn-
digheten eller kommunen som forst har prévat drendet ligger, om
inte annat foljer av bestimmelser som avses 1 sjunde stycket.

! Senaste lydelse 2015:686.
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Mil enligt lagen (2006:412) om allminna vattentjinster eller mot-
svarande ildre lagstiftning dir mark- och miljédomstol ir forsta
instans proévas av den mark- och miljddomstol inom vars omrade den
allminna eller allminforklarade va-anliggningen 1 huvudsak ir beli-
gen eller dr avsedd att vara beligen.

Mal om tllstind enligt 5 §
lagen (1992:1140) om Sveriges
ekonomiska zon handliggs av den
mark- och  miljodomstol wvars
domsomrdde ligger ndrmast ddir
verksambeten i huvudsak avses
bedrivas eller dtgirden i huvudsak
avses vidtas.

Sirskilda bestimmelser om vilken mark- och miljddomstol som
ir behorig finns i annan lag.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2025.

2. Arenden om tillstind enligt 5 § lagen (1992:1140) om Sveriges
ekonomiska zon som har inletts hos regeringen fére ikrafttridandet
men dnnu inte har avgjorts handliggs enligt dldre foreskrifter.
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1.5 Forslag till forordning om andring i
terrangkorningsforordningen (1978:594)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om terringkorningsférordningen
(1978:594)

dels att 24 § ska upphoéra att gilla,

dels att 23 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

23§

Naturvdrdsverket  far  fora
talan mot linsstyrelsens beslut
enligt denna forordning. Sddan
talan dr inte inskrinkt till viss tid.

Nir ett beslut enligt 12§ Nir ett beslut enligt 12§
andra stycket meddelas skall en andra stycket meddelas ska en
kopia av beslutet snarast sindas kopia av beslutet snarast sindas
till Naturvirdsverket. Sddant till Naturvirdsverket.
beslut skall éverklagas inom tre
veckor fran det att Naturvdrds-
verket fdtt del av beslutet.

Ett beslut att inritta en allmdin
skoterled far 6verklagas till reger-
ingen. Naturvdrdsverket far dver-
klaga ett sidant beslut for att ta till
vara allmdnna intressen.

1. Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2025.
2. Aldre féreskrifter giller fortfarande for 6verklagande av beslut
som har meddelats fore den 1 juli 2025.

! Senaste lydelse 1999:765.
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1.6 Foérslag till forordning om andring i
nationalparksforordningen (1987:938)

Hirigenom féreskrivs att 13 § nationalparksférordningen (1987:938)

ska ha foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
13 §'
Naturvdrdsverkets beslut en- Bestdmmelser om  dverkla-

ligt 7 § far overklagas hos reger- gande finns 1 19 kap. 1 § miljo-
ingen. Bestimmelser i vrigt om  balken.
overklagande finns 1 19 kap 1§
och 23 kap. 1 § miljobalken.
Naturvdrdsverket och Havs-
och vattenmyndigheten fir dver-
klaga beslut enligt 5 §.

1. Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2025.
2. Aldre foreskrifter giller fortfarande for éverklagande av beslut
som har meddelats fére den 1 juli 2025.

! Senaste lydelse 2011:622.
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1.7 Forslag till forordning om andring i férordningen
(1998:899) om miljoéfarlig verksamhet och
halsoskydd

Hirigenom foreskrivs att 4 § forordningen (1998:899) om miljo-
farlig verksamhet och hilsoskydd ska upphéra att gilla vid utgdngen
av juni 2025.
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1.8 Forslag till forordning om andring i férordningen
(1998:1252) om omradesskydd enligt
miljobalken m.m.

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (1998:1252) om
omridesskydd enligt miljobalken m.m.,

dels att 40 § ska upphéra att gilla,

dels att 41 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
41§
En kommuns beslut enligt En kommuns beslut enligt
denna forordning fir 6verklagas denna férordning far dverklagas
hos linsstyrelsen. till linsstyrelsen.

Linsstyrelsens beslut enligt 3,
4, 10-13, 21 och 22§§ och
Kustbevakningens beslut  enligt
14 § far overklagas hos regeringen.

Bestimmelser om 6verkla- Bestimmelser om  dverkla-
gande till mark- och miljodomstol ~ gande av linsstyrelsens och stat-
och Mark- och miljsoverdom-  liga myndigheters beslut finns i
stolen finns 1 19 kap. 1§ miljo- 19 kap. 1 § miljobalken.
balken samt 1 kap. 2 § forsta stycket
och Skap. lagen (2010:921) om

mark- och miljodomstolar.

1. Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2025.
2. Aldre foreskrifter giller fortfarande for 6verklagande av beslut
som har meddelats fére den 1 juli 2025.

! Senaste lydelse 2010:960.
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1.9 Forslag till forordning om andring i férordningen
(1998:1388) om vattenverksamheter

Hirigenom féreskrivs att 1 § férordningen (1998:1388) om vatten-
verksamheter ska upphora att gilla vid utgdngen av juni 2025.
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1.10 Forslag till férordning om andring i
artskyddsférordningen (2007:845)

Hirigenom féreskrivs att det 1 artskyddsforordningen (2007:845)
ska inféras en ny paragraf, 15 a §, av f6ljande lydelse.

15a§
Regeringen far ge dispens enligt
14 och 15 §§ for en verksambet

eller dtgird som prévas enligt
17 a kap. 1 § miljobalken.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2025.
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1.11  Forslag till férordning om dndring i forordningen
(2011:1237) om miljoprovningsdelegationer

Hirigenom féreskrivs att det i férordningen (2011:1237) om milj6-
provningsdelegationer ska inféras en ny paragraf, 4 a §, av féljande
lydelse.

4a§

Miljoprévningsdelegationen
handligger drenden om tillstind
enligt 17 a kap. 1 § miljoébalken.

Vad som sigs i 4, 18 och 21 §§
om provning ska dven gilla for
handliggning enligt forsta stycket.

Arenden som avses i forsta
stycket handliggs av den miljo-
provningsdelegation  inom  wvars
provningsomrdde verksambeten 1
huvudsak bedrivs eller avses att
bedrivas.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2025.
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1.12  Forslag till forordning om andring i
miljobedomningsférordningen (2017:966)

Hirigenom foreskrivs att 26 § miljobedémningsférordningen
(2017:966) ska upphora att gilla vid utgdngen av juni 2025.
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2 Utredningens uppdrag
och genomfbrande

2.1 Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 7 april 2022 att en sirskild utredare skulle
utreda regeringens roll som &verinstans pd vissa delar av miljs-
omrddet. Utredaren skulle utreda om det ir limpligt att indra nu-
varande beslutsordning {6r vissa drenden pd miljdomradet sd att en
forvaltningsmyndighet eller domstol prévar drendena i stillet for
regeringen. Utredaren skulle ocksd utreda om linsstyrelsen eller
annan myndighet bor bereda tillstindsansékningar fér verksamheter
1 Sveriges ekonomiska zon och direfter med eget yttrande éverlimna
frigan till regeringen f6r prévning och beslut, samt utreda nir 1 till-
stindsprocessen som regeringen ska kunna forbehilla sig att prova
om en verksamhet kan tillitas enligt miljobalken (dir. 2022:26).
Syftet var att dstadkomma en prévningsordning som innebir att
regeringen endast dr dverinstans om frigan som ska prévas rymmer
tydliga politiska avvigningar. Uppdraget skulle enligt de ursprung-
liga direktiven redovisas den 30 juni 2023.

Regeringen beslutade den 25 maj 2023 att utvidga uppdraget.
Utredningen fick 1 uppdrag att bland annat analysera, éverviga och
om limpligt foresld under vilka ytterligare omstindigheter som
regeringen bor ha mojlighet att préva frigor om tillstind enligt
miljobalken. Utredningens skulle vidare analysera och foresld ett
genomforande som mojliggor inforande av undantagen 1 artikel 1.3
och 2.4 1 MKB-direktivet. Utredningen fick dven i uppdrag att fore-
sl ett bemyndigande f6r regeringen att meddela féreskrifter om av-
gifter for provning och tillsyn enligt lagen om Sveriges ekonomiska
zon, och utreda om regeringen bér préva drenden om Natura 2000-
tillstdnd for vissa verksamheter 1 Sveriges ekonomiska zon. Utred-
ningstiden forlingdes samtidigt till den 31 oktober 2023 (dir. 2023:69).

79



Utredningens uppdrag och genomférande SOU 2024:11

Utredningen begirde forlingd utredningstid och regeringen beslu-
tade att forlinga utredningstiden till den 5 februari 2024
(dir. 2023:118).

Utredningens uppdrag framgdr av kommittédirektiven som 3ter-
finns 1 sin helhet i bilaga 1-3.

2.2 Utredningens arbete

Utredningens uppdrag har bedrivits med ett projektuppligg. Arbe-
tet har genomférts med en inlisningsfas, en kartliggningsfas, och en
avslutningsfas. Inlisningsfasen for sekretariatet startade i juni 2022.
Information i sakfrigorna inhimtades samtidigt med arbetet att
utforma betinkandets disposition. En tidplan och en plan for arbe-
tets fordelning togs fram. Under denna period bemannades expert-
gruppen och ett uppstartsmote med expertgruppen dgde rum den
6 september 2022. Direfter tog kartliggningsfasen vid och pagick
fram till och med oktober 2022. Arbetet under denna fas bestod av
en kartliggningsfas av nuvarande processer for respektive sakfriga
och tillimpliga processuella och materiella regler. Under denna
period utférdes ocksd samrdd med olika intressenter.

Kartliggningsfasen overgick till, och éverlappade med, analys-
och genomférandefasen. Under denna fas arbetade sekretariatet
parallellt med samtliga sakfrdgor i utredningsuppdragets ursprungs-
direktiv. Analyser utvecklades och férfattningsférslag och forslags-
texter togs fram av sekretariatet och texterna skickades lopande till
expertgruppen foér synpunkter infér expertgruppsmétena. Under
denna fas utvecklades dven konsekvensanalysen. Analys- och genom-
forandefasen for det ursprungliga direktivet avslutades 1 april 2023.

Den 25 maj 2023 beslutade regeringen om tilliggsdirektiv for
utredningen och en uppstartsfas inleddes for denna del av uppdraget.
Experter forordnades for tilliggsuppdraget och expertgruppen ut-
okades 1 syfte att ticka in de frigor som omfattades. Tilliggsupp-
draget skickades med en samrddsforfrigan tll myndigheter och
intressenter dver sommaren och ett expertgruppsméte holls den
6 september 2023.

Utredningen begirde forlingd tid fér uppdraget till den
5 februari 2024. Regeringen beslutade om forlingd tid i enlighet med
utredningens begiran.
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Utredningens arbete med tilliggsdirektivet har f6ljt samma pro-
jektuppligg som for ursprungsdirektivet. Under avslutningsfasen
har fokus legat pd att ytterligare utveckla och kvalitetssikra utred-
ningens forslag samtidigt som konsekvensanalysen firdigstills. Av-
slutningsfasen avslutades i januari 2024 1 samband med att betin-
kandet gick ull tryck.

Expertgruppen har haft sex sammantriden i plenum. Utover det
har bilaterala kontakter med expertgruppen i olika form skett.

2.3 Samrad och konsultuppdrag

Utredningen har gjort tvd breda samrddsutskick till myndigheter och
intressenter som varit relevanta f6r utredningen. Samradsforfrigan
har skickats till Domstolsverket, Energimarknadsinspektionen,
Finansinspektionen, Folkhidlsomyndigheten, Férsvarsmakten, Havs-
och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet, Kustbevakningen, Lant-
miteriet, Livsmedelsverket, Luftfartsverket, linsstyrelserna, Myndig-
heten for psykologiskt férsvar, Myndigheten {6r samhillsskydd och
beredskap, Myndigheten for totalférsvarsanalys, Naturvirdsverket,
Riksantikvarieimbetet, Sametinget, Sjofartsverket, Skogsstyrelsen,
Socialstyrelsen, Statens Energimyndighet, Sveriges geologiska under-
sokning, Statens jordbruksverk, Strilskyddsmyndigheten, Svenska
kraftnit, Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut, Sveriges
veterinirmedicinska anstalt, Trafikverket, Transportstyrelsen, Total-
forsvarets forskningsinstitut, Tullverket, Aklagarmyndigheten, Bird-
Life Sverige, Energiféretagen Sverige, Greenpeace, Innovations- och
kemiindustrierna i Sverige, Jernkontoret, Jordens vinner, Lant-
brukarnas Riksférbund, SKGS, Svemin, Svenska Naturskyddsféren-
ingen, Svenska Samernas Riksférbund, Svenskt Niringsliv, Svensk
Vindenergi, Sveriges Bergmaterialindustri, Sveriges Fiskares Produ-
centorganisation, Sveriges Kommuner och Regioner och Virlds-
naturfonden (WWF).

Utredningen har dirutéver haft méten med ett antal organisa-
tioner, verksamhetsutévare och myndigheter.

Utredningen har dven haft avstimningar med Utredningen om
havsbaserad vindkraft (KN 2023:01) och Miljétillstandsutredningen
(KN 2023:02).
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Utredningen har uppdragit &t IVL Svenska Miljoinstitutet att ge
stdd 1 framtagandet av redovisning av statistik samt att ge stod 1
framtagandet av konsekvensanalys. Vidare har utredningen uppdragit
t Sweco Sverige AB att med hjilp av experter 1 Sverige och 1 andra
relevanta linder géra en komparativ studie av olika linders genom-
forande av undantag enligt artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet.
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3 Nagra rattsliga utgangspunkter

Detta kapitel beskriver nigra rittsliga utgdngspunkter for fordel-
ningen av uppgifter mellan regeringen, férvaltningsmyndigheter och
domstolar pd miljoomradet. Kapitlet ger en 6versiktlig beskrivning av

e regeringen som provningsmyndighet pd miljdomradet (avsnitt 3.1),
o forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet (avsnitt 3.2),

¢ domstolarnas sjilvstindighet (avsnitt 3.3),

e ritten till domstolsprévning (avsnitt 3.4),

o olika typer av 6verklagande (avsnitt 3.5),

e rittsprovning (avsnitt 3.6), samt

e normbeslut och férvaltningsbeslut (avsnitt 3.7).

3.1 Regeringen som provningsmyndighet
pa miljoomradet

I 1 kap. 6 § regeringsformen anges att regeringen styr riket och att
den ir ansvarig infor riksdagen. Det innebir att regeringen utdvar
den politiska ledningen av landet och har genom detta svil initiativ-
tagande som verkstillande uppgifter. Att den dr ansvarig infér riks-
dagen innebir att det kan utkrivas politiskt ansvar for dess beslut.
Att regeringen ir ansvarig infor riksdagen innebir att den ir bero-
ende av riksdagens fértroende, sdvil vid regeringsbildningen som 1
sina senare uppgifter.! Ndgra av regeringens viktigaste uppgifter ir
att ligga fram forslag till riksdagen och dirigenom styra inriktningen
av riksdagens arbete, att utdva sin egen normgivningsmakt, att for-

! Warnling Conradsson, Wiweka med flera (2022), Statsrdttens grunder, s. 45.
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valta statens tillgingar, att foéretrida Sverige internationellt och att
leda den statliga férvaltningen.?

Den nirmare innebérden av regeringens styrande uppgifter fram-
gir inte av regeringsformen och nigon heltickande bild av reger-
ingens uppgifter finns dirfor inte. Betydelsen av regeringens sty-
rande funktion kan dock belysas genom konstitutionsutskottets
uttalande 2006 vid granskningen av regeringens krisberedskap och
krishantering i samband med Tsunamikatastrofen 2004. Konstitu-
tionsutskottet uttalade bland annat att styrfunktionen i vid mening
maste forstds pa det sittet att 1 den ingdr alla uppgifter som ir nod-
vindiga f6r styrandet av riket och som inte enligt grundlag eller lag
ska utféras av ngot annat organ.’

P3 miljpomradet innebir regeringens styrande uppgifter bland
annat att den ir prévningsmyndighet 1 vissa frigor. Frigorna kan
delas upp 1 tre kategorier:

e Arenden som regeringen ska prova, se avsnitt 3.1.1.

Regeringen ir 1 dessa fall obligatorisk prévningsinstans och kan inte
underldta att prova frigorna.

e Arenden som regeringen far prova, se avsnitt 3.1.2.

Regeringen fir, men ir inte tvungen, att prova vissa frigor.

¢ Arenden dir regeringen ir dverinstans, se avsnitt 3.1.3.

En enskild som dr missndjd med ett beslut kan 1 vissa fall éverklaga
till regeringen. Regeringen ir d&, pd samma sitt som exempelvis en
overprévande domstol, skyldig att préva éverklagandet. Regerings-
formens regler om formerna {or regeringens arbete utgdr frin forut-
sittningen att det ska begrinsas till sddana angeligenheter som
typiskt kriver ett stillningstagande frin regeringen i egenskap av
politiskt organ.*

2 Hirschfeldt, Johan (2023), Regeringsformen 1 kap. 6 §.

3 Bet. 2005/06:KU8 Regeringens krisberedskap och krishantering i samband med flodvdgskata-
strofen 2004 s. 38 {.

* Prop. 1973:90, Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning
m.m., s. 184 och prop. 1983/84:120 om regeringens befattning med besvirsirenden, s. 12.
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3.1.1 Fragor som regeringen ska préva

Regeringen ir obligatorisk prévningsinstans fér vissa frigor pd miljo-
omrddet. Till de fallen hor bland annat prévningen av tillitligheten av
de stora anliggningar som riknas upp 1 17 kap. 1 § miljobalken, det
vill siga anliggningar foér kirnteknisk verksamhet samt anliggningar
for att bryta dmnen som kan anvindas for framstillning av kirn-
brinsle, allminna farleder och omfattande verksamheter som avser
geologisk lagring av koldioxid. En prévning av regeringen ir ocksd
obligatorisk for sddan verksamhet som beskrivs 2 kap. 9-10 §§ miljo-
balken. Enligt dessa bestimmelser kan regeringen under vissa forut-
sittningar tilldta en verksamhet som annars skulle vara otilliten en-
ligt miljobalkens allminna hinsynsregler. Regeringen prévar ocksd
om tillstdnd enligt lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon
kan ges for vissa anliggningar och verksamheter 1 den ekonomiska
zonen, se kap. 6, respektive om tillstdnd kan ges for utliggning av
undervattenskablar enligt lagen (1966:314) om kontinentalsockeln.
Till regeringens obligatoriska prévningsomriden bér vidare riknas
de situationer som beskrivs 1 21 kap. 7 § andra stycket miljébalken,
se kap. 8. Dessa ror forsvarsrelaterade frigor och sddana frigor som
ror andra allminna intressen av synnerlig vikt dn de som omfattas av
1 kap. 1 § miljobalken. Om ett mal inneh8ller sddana frigor ska en
domstol limna 6ver det till regeringen {6r prévning.

3.1.2  Fragor som regeringen far préva

Regermgen far enhgt 17 kap. 3 § miljobalken pd eget initiativ ta till
sig provningen av vissa frigor som den annars inte ir skyld1g att
prova, se kap. 9. Till dessa hor sddana verksamheter som 1 betrak-
tande av de intressen som enligt 1 kap. 1 § miljobalken ska frimjas
kan antas fi betydande omfattning eller bli av ingripande slag. Vidare
omfattas verksamheter som ska genomféras utanfor ett skyddat om-
ride, men som kan komma att skada omridet samt vattenkraftverk,
vattenanliggningar och vattendverledningar for kraftindamal i skyd-
dade dlvstrickor. I samband med att regeringen obligatoriskt eller pd
eget initiativ provar tillitligheten av en verksamhet eller dtgird fir
den enligt 17 kap. 4 § miljobalken dven forbehilla sig provningen av
tillitligheten av en annan verksamhet, om ansékan avser tillstind till
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bida verksamheterna och dessa hinger samman med varandra eller
om det dr friga om jimkning eller féretride mellan verksamheterna.

Regeringens mojlighet att forbehilla sig provningen dven 1 de fall
provningen inte dr obligatorisk har dven betydelse for det kommu-
nala sjilvstyret. Kommunfullmiktige 1 den kommun dir en verk-
samhet ska placeras har enligt 17 kap. 4 a § miljébalken mojlighet att
hinskjuta frigor om tilldtlighet fér vissa angivna verksamheter till
regeringen. Om kommunfullmiktige gor det ska regeringen, om det
inte finns sirskilda skil, prova om verksamheten kan tilldtas. Kom-
munfullmiktige har genom detta en méjlighet att lyfta frigan om
sddana verksamheter kan tilldtas till en rikspolitisk niva.

En forutsittning for att regeringen ska kunna tilldta en verksamhet
enligt 17 kap. 1 eller 3 § férsta stycket ir enligt 17 kap. 6 § miljobalken
att kommunfullmiktige har tillstyrkt etableringen. Kommunfullmik-
tige har med andra ord i de fallen ett veto mot att verksamheterna
tilldts. Enligt 17 kap. 6 § andra stycket miljobalken fér regeringen trots
detta tillita vissa 1 bestimmelsen angivna verksamheter om det frin
nationell synpunkt dr synnerligen angeliget att verksamheten kom-
mer till stdnd och det inte finns ndgon annan plats som bedéms vara
limpligare f6r verksamheten.

3.1.3  Fragor som kan dverklagas till regeringen

Till regeringens styrningsfunktioner hor dven att regeringen enligt
18 kap. 1 § miljobalken ir ¢verinstans for bland annat beslut om att
inritta olika typer av omrddesskydd enligt 7 kap. miljobalken samt
for beslut om att inritta skoterleder enligt terringkorningslagstift-
ningen, se kap. 4 och 5. Uppgiften att vara dverinstans 1 vissa typer
av drenden bor ses mot bakgrund av den ildre ritten att g8 till kungs,
det vill siga ritten att 6verklaga ett beslut till nirmast hégre myn-
dighet och 1 sista hand till regeringen.

Utgdngspunkten for regeringens roll som dverinstans ir att reger-
ingen endast ska préva drenden som kriver ett stillningstagande frin
regeringen som politiskt organ.” For att 4stadkomma en sidan ren-
odling av regeringens uppgifter har det sedan linge funnits en stri-
van efter att avlasta regeringen frin 6verklagandeirenden som inte
forutsitter politiska stillningstaganden av regeringen. Riksdagen

> Prop. 1973:90, s. 184.
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stillde sig 1984 bakom vissa riktlinjer f6r mojligheterna att 6verklaga
myndighetsbeslut till regeringen®. Ett riktmirke som slds fast i dessa
ir att regeringen endast ska prova drenden som kriver ett stillnings-
tagande frin regeringen som politiskt organ. Vidare anférs att reger-
ingen 1 allminhet inte bor vara dverinstans annat in nir det behévs
en politisk styrning av praxis. I de fall d3 6verprévningens huvud-
sakliga funktion ir att tillgodose ett rittsskyddsbehov bor prov-
ningen enligt riktlinjerna liggas pd regeringen bara om det inte gir
att ordna en tillrickligt kvalificerad éverprévning pd ligre niva.
I propositionen uttalas att den form av politisk styrning som i férsta
hand bér komma 1 friga ir att riksdagen eller regeringen faststiller
normer. Att ett politiskt organ styr utvecklingen av praxis anges
kunna vara ett limpligt komplement till normgivningen p8 vissa om-
rdden. Med politisk styrning avses enligt riktlinjerna sidan styrning
som ingdr som ett naturligt led 1 utdvningen av den styrande makt
som enligt regeringsformen tillkommer regeringen.’

I linje med riktlinjerna ansdg Miljoskyddskommittén i sitt betin-
kande att strivan borde vara att férvaltningsbeslut som éverklagades
hos regeringen i storsta mojliga utstrickning i stillet ska 6verklagas
hos férvaltningsdomstol. Beslut om bildande av naturreservat eller
naturvirdsomrdde skulle dock enligt kommittén 6verklagas till
regeringen. Aven frigor av handelspolitisk karaktir skulle fullfoljas
till regeringen, liksom frigor om kemiska och biotekniska produk-
ter, avfall och strilning och som rér export eller import.*

3.2 Forvaltningsmyndigheternas sjalvstandighet

De statliga forvaltningsmyndigheterna under regeringen har enligt
12 kap. 1 § regeringsformen en lydnadsplikt i forhdllande till reger-
ingen. Enligt 12 kap. 2 § regeringsformen fir emellertid ingen myn-
dighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ,
bestimma hur en férvaltningsmyndighet 1 ett sirskilt fall ska besluta
1 ett drende som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller mot
en kommun eller som rér tillimpningen av lag.

¢ Prop. 1983/84:120, bet. 1983/84:KU23 om regeringens befattning med besvirsirenden,
rskr. 1983/84:250.

7SOU 1993:27, Miljobalk, del 2, s. 172.

$SOU 1993:27, del 2, 5. 172.
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Den senare bestimmelsen undantar f6érvaltningsmyndigheterna
frin lydnadsplikten i situationer som rér myndighetsutévning och
rittstillimpning. Till det undantagna omridet hor dirfér situationer
dir myndigheten i forhallande till en enskild bestimmer om f6rmén,
rittighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat jimférbart
forhallande, samt nir myndigheten i enskilda fall tillimpar lag. Utan-
for det undantagna omradet kan regeringen diremot ge direktiv for
hur ett enskilt drende ska hanteras. Regeringen kan dven ge forvalt-
ningsmyndigheterna generella direktiv som inte avser specifika fall.”
Eftersom sjilvstindigheten bara avser den beslutande verksamheten
omfattar den inte faktiskt handlande av typen kora spdrvagn, himta
sopor och undervisa.'” Nir myndigheter utfér den sortens faktiska
dtgirder dr de fristiende men samtidigt skyldiga att lyda regeringens
styrande dtgirder."

Enligt Grundlagsberedningen hindrar bestimmelsen om forvalt-
ningsmyndigheternas sjilvstindighet inte att en 6verordnad myn-
dighet 6vertar en underordnad myndighets handliggning av ett visst
drende. Grundlagsberedningen anférde att det inom rittstillimp-
ningen aldrig torde kunna ske utan stdd av en forfattningsbestim-
melse, och att om det var friga om tillimpning av lag torde ett &ver-
tagande av en underordnad myndighets handliggning forutsitta
bestimmelser i lag.”” T en beskrivning av vad som d& var gillande ritt
anfors 1 forarbetena till regeringsformen att férvaltningsmyndig-
heter dessutom kan sigas vara sjilvstindiga dven nir det inte ir friga
om irenden som rér myndighetsutévning eller tillimpningen av lag
men dir myndigheten utévar en sirskild sakkunskap.”

Konstitutionsutskottet har vid flera tillfillen behandlat forutsitt-
ningarna for kontakter mellan regeringen och myndigheterna, sévil
inom som utom det omrdde dir myndigheterna har en lydnadsplikt
gentemot regeringen. Utskottet har d framhallit att det dr svirt att
forestilla sig en vil fungerande férvaltningsapparat utan olika infor-
mella kontakter mellan férvaltningsmyndigheter och Regerings-
kansliet. Utskottet har dock framhéllit att det inte kan férnekas att
de informella kontakterna innebir vissa risker fér ministerstyre.

? Warnling Conradsson, Wiweka med flera (2022), s. 144.

1 Prop. 2016/17:180, En modern och rittssiker forvaltning — ny forvaltningslag s. 24.

"'SOU 2021:25, Struktur for kad motstindskraft, s. 178 och SOU 2022:10, Sverige under pan-
demin, s. 285.

280U 1972:15, Ny regeringsform, ny riksdagsordning, s. 196.

" Prop. 1973:90, s. 395.
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Kontakterna bér enligt Konstitutionsutskottet vara mer inriktade pd
information dn pd styrning. Nir det giller kontakter inom det
undantagna omridet pdpekade utskottet att det inte torde vara moj-
ligt att helt undvika informella kontakter ens i detta sammanhang,.
Enligt utskottets uppfattning méste dterhdllsamheten i kontakterna
vara mycket stor och i sirskilt hég grad avse informationsutbyte.
Utskottet har i det sammanhanget dven pdpekat att myndigheten bir
det fulla och slutliga ansvaret for besluten i de enskilda fallen, oavsett
vilka informella kontakter med regeringen som férekommit.™

3.3 Domstolarnas sjalvstandighet

Ett oberoende domstolsvisende ir ett av fundamenten 1 ett demo-
kratiskt samhille. I Sverige kommer principen om domstolarnas
sjilvstindighet fraimst till uttryck i 11 kap. 3 § regeringsformen. Av
bestimmelsen foljer att ingen myndighet, inte heller riksdagen, far
bestimma hur en domstol ska déma 1 det enskilda fallet eller hur en
domstol 1 6vrigt ska tillimpa en rittsregel 1 ett sdrskilt fall. Ingen
annan myndighet fir heller bestimma hur démande uppgifter ska
fordelas mellan enskilda domare. Bestimmelsen tar alltsd sikte pd
domstolens sjilvstindighet 1 férhéllande till andra offentliga organ.
Principen innebir ocksd att domstolarna i sitt ddmande endast ska
styras av rittsregler och att de inte far pdverkas av myndigheter eller
andra organ genom anvisningar eller motsvarande."”

I forarbetena till grundlagsindringarna 2010 framhéll regeringen
att kravet pd oberoende och opartiska domstolar har stillts upp till
skydd for den enskilde medborgaren. Regeringen framhéll vidare att
det dr av synnerlig vikt att allminheten kinner fortroende for att
domstolarna ir oberoende och att det inte finns nigon risk f6r poli-
tisk paverkan. En grundlag borde enligt regeringen innehilla sddana
regler om domstolarna att deras oberoende och opartiskhet garan-
teras.'® Grundlagsindringarna resulterade bland annat i att dom-

*SOU 2007:75, At styra staten — regeringens styrning av sin fOrvaltning, s. 78-81 och
bet. KU 1986/87:29 om ledningen av den statliga forvaltningen, s. 14, 2012/13:KU10, Granskning
av statsrddens tjinsteutovning och regeringsirendenas handliggning, s. 80, 2015/16KU10,
Granskning av statsridens tansteutovning och regeringsirendenas handliggning, s. 94, och
2021/22:KU20, Granskningsbetinkande, s. 231.

!5 Eka, Anders med flera (2018), Regeringsformen med kommentarer, s. 548.

' Prop. 2009/10:80, En reformerad grundlag, s. 126.
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stolarnas sjilvstindighet markerades genom att bestimmelserna
samlades 1 ett eget kapitel i regeringsformen.

Behovet av att ytterligare stirka skyddet for domstolarnas och
domarnas oberoende lingsiktigt har 2020 4rs grundlagskommitté
haft 1 uppdrag att utreda. Kommittén foresldr 1 sitt slutbetinkande
Forstirkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende att det i
1 kap. 8 § regeringsformen inférs en bestimmelse om att rittskip-
ningen utdvas av oberoende domstolar."”

Regeringen har direfter den 12 juni 2023 beslutat om direktiv till
en parlamentarisk kommitté som bland annat ska bedéma om en ny
grundliggande fri- och rittighet, ritten till domstolsprévning, bor
liggas till i 2 kap. regeringsformen."*

Kraven pd att enskilda ska ha tillgdng till en rittslig prévning av
ett oavhingigt domstolsvisende kommer ocks3 till uttryck 1 olika
internationella konventioner och dokument som Sverige har &tagit
sig att f6lja, sdsom bland annat Europakonventionen'’, EU-stadgan®
och FN:s allminna férklaring om de minskliga rittigheterna.
I Europakonventionen foreskrivs 1 artikel 6.1 att envar ska, vid prov-
ningen av hans eller hennes civila rittigheter och skyldigheter eller
av en anklagelse mot honom eller henne fr brott, vara berittigad till
en rittvis och offentlig ritteging inom skilig tid och infér en oav-
hingig och opartisk domstol som upprittats enligt lag. Definitionen
av en oavhingig domstol ir enligt Europakonventionen en domstol
som idr oberoende av bdde parterna i milet och den verkstillande
makten.”!

For att en démande instans ska kunna godtas som domstol fér-
utsitts att dess domar ir bindande och inte kan &sidosittas av regering
eller forvaltning.”? I milet Van de Hurk mot Nederlinderna, dom den
19 april 1994, brast denna forutsittning. Milet gillde faststillande av
mjolkkvoter, vilket beslutades av en sirskild besvirsnimnd 1 Neder-
linderna. Det var dock tillitet f6r Kronan, vilket i realiteten var den
ansvarige ministern, att besluta om avvikelse frdn besvirsnimndens
beslut. Europadomstolen fann mot den bakgrunden att besvirs-
nimnden inte kunde godtas som domstol.

'7SOU 2023:12, Forstirkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende.

'8 Dir. 2023:83.

' Den europeiska konventionen den 4 november 1950 om skydd for de ménskliga rittigheterna
och de grundliggande fribeterna (Europakonventionen), SO 1952:35.

2 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.

21'SOU 2007:69, Bestimmelser om domstolarna i regeringsformen, s. 11.

2 Danelius, Hans med flera (2023), Minskliga réttigheter i europeisk praxis, s 250.

90



SOU 2024:11 Nagra konstitutionella utgangspunkter

En sirskild frigestillning ir i vilken utstrickning lagstiftaren kan
fatta beslut om nya regler som gors tillimpliga i pigiende ritte-
gdngar. Europadomstolen har i flera avgéranden ansett det strida
mot artikel 6 1 Europakonventionen. I mdlet Agoudimos och Cefal-
lonian Sky Shipping Co. mot Grekland, dom den 28 juni 2001, an-
forde Europadomstolen som en allmin princip att lagstiftaren inte fir
ingripa och pdverka avgérandet i en pdgdende rittegdng utom i de fall
da det finns ett mycket starkt allmint intresse av ett sddant ingripande.
I mélet Papageorgiou mot Grekland, dom den 22 oktober 1997, kon-
staterade Europadomstolen att den nya lagen blivit gillande d& mélet
var anhingiggjort 1 hdgsta instans och att det funnits anledning att
rikna med att den inhemska domstolen skulle déma till
Papageorgious foérdel. Europadomstolen pekade pd att det var staten
som 1 egenskap av lagstiftare hade ingripit och paverkat utgingen 1
ett mdl 1 vilket staten hade intresse och som ledde till att
Papageorgiou férlorade milet. Detta utgjorde enligt Europadom-
stolen en krinkning av artikel 6.

I Hoégsta forvaltningsdomstolens avgorande HFD 2017 ref. 53
hade regeringen beslutat att foresld Europeiska kommissionen att
vissa omraden skulle viljas ut som Natura 2000-omréden. Tv4 bolag
som ansokt om tillstdnd till tikeverksamhet 1 eller 1 anslutning till
omrddena begirde rittsprévning hos Hogsta férvaltningsdomstolen
di de ansdg att beslutet stred mot kravet pd en rittvis ritteging i
2 kap. 11 § regeringsformen, artikel 6.1 1 Europakonventionen och
artikel 47.2 1 EU-stadgan om de grundliggande rittigheterna.
Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterade att regeringens beslut
syftade till att tillgodose det allminna intresset av att bereda skydd
for vissa livsmiljoer. Det férhillandet att beslutet kunde pdverka de
pigdende processerna i Mark- och miljoéverdomstolen till bolagens
nackdel ansdgs dirfor inte medféra att ritten till en rittvis ritteging
i artikel 6.1 Europakonventionen eller artikel 47.2 1 EU-stadgan
hade &sidosatts. Regeringsformen 2 kap. 11 § kunde enligt domsto-
len inte anses stilla mer lingtgdende krav i detta avseende, varfér
beslutet inte heller stod i strid med den bestimmelsen.

Aven Arhuskonventionen® uppstiller krav pi férfaranden vid
overprévning som ror domstolarnas stillning. I artikel 9.4 anges att

* Konventionen om tillgéng till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgdng till riteslig provning i miljofrigor (Arhuskonventionen), SO 2005:28.
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dessa forfaranden ska erbjuda tillrickliga och effektiva rittsmedel
och vara objektiva, rittvisa och snabba.

Det finns flera internationella dokument som preciserar vilka
krav som ska stillas pd staten, domare och domstolar f6r att oav-
hingighet ska kunna uppnis. I bide FIN:s grundliggande principer fér
domstolsvisendets oberoende (1985)** och Europarddets rekom-
mendation om domares oberoende, skicklighet och ansvar (2010)*
anges att varje domare ska kunna agera utan ngra restriktioner, otill-
borligt inflytande frin annan, pdtryckningar, hot eller inblandning,
direkt eller indirekt, frdn nigon myndighet.

3.3.1 Regeringens roll vid tillstandsprévning i domstol

Miljobalken innehiller flera bestimmelser som kan sigas innebira
ett avsteg frn principen om domstolarnas sjilvstindighet 1 f6rhal-
lande till den verkstillande makten.

Enligt 17 kap. 1 och 3 §§ miljébalken kan regeringen prova en
verksamhets tilldtlighet under en pigiende domstolsprocess. Reger-
ingens beslut efter tillitlighetsprévning bér enligt férarbetena vara
bindande f6r den myndighet eller den domstol som direfter ska pro-
va tillstindsfrdgan.*

Av 21 kap. 7 § forsta stycket miljobalken framgér att om en mark-
och miljddomstol finner att en verksamhet eller dtgird endast kan
tilldtas enligt 2 kap. 9 § forsta stycket eller 10 § eller 7 kap. 29 §, ska
domstolen med eget yttrande dverlimna frigan till regeringen for
provning. Enligt 21 kap. 7 § andra stycket miljébalken ska domsto-
len dven i vissa andra situationer dverlimna drendet till regeringen
for provning. Enligt dessa bestimmelser sker éverlimnandet till
regeringen pd domstolens initiativ, och milet 6verlimnas i sin helhet
till regeringen.

Bestimmelserna ovan medger alltsd att regeringen tar 6ver tilldtlig-
hetsprévningen eller tillstdndsprévningen vid en pdgiende tillstdnds-
provning 1 domstol. De skil som forts fram f6r regeringens tilldtlig-
hetsprévning ir att ingen annan in regeringen kan dstadkomma en

 Férenta nationernas grundliggande principer for domstolsvisendets oberoende, som antogs
av Férenta nationernas generalférsamling i november 1985 genom GA Res. 40/30 och 40/146.
» Rekommendation CM/Rec (2010)12 frin Europarddets ministerkommitté om domare:
oberoende, skicklighet och ansvar.

26 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 436.
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allsidig provning med en sammanvigning av bland annat milj6-
skyddsmaissiga, arbetsmarknadsmissiga och regionalpolitiska syn-
punkter. Framfér allt har det ansetts viktigt att avgdrandet triffas av
ett organ som det gir att kriva ut politiskt ansvar av.”” Vid miljébal-
kens inférande bedomdes det fortfarande vara viktigt att regeringen
behsll tillitlighetsprévningen som en tidig och betydelsefull link i
provningskedjan med andra myndigheter och domstolar for att p s3
sitt kunna utdva politisk styrning av vissa beslut inom ramen for
gillande rittsregler.”® Lagrddet yttrade vid sin granskning av for-
slaget till 21 kap. 7 § miljobalken att principiella skil talade mot att
en domstol skulle verlimna ett dir anhingiggjort mél uill en politisk
myndighets avgorande. Lagridet ansdg det emellertid inte forenligt
med domstolarnas verksamhet att de 1 sina avgéranden skulle ta still-
ning till politiska intressekonflikter. Lagridet fann det dirfor god-
tagbart att tillitlighetsprévningen skulle ankomma pd regeringen,
och att detsamma gillde tilldtlighetsprovningen enligt 17 kap. 1 eller
3 § miljobalken.”’

3.3.2 Uttalanden fran konstitutionsutskottet

Bestimmelsen 1 11 kap. 3 § regeringsformen har vid flera tillfillen
aktualiserats 1 samband med konstitutionsutskottets granskning av
statsrdden 1 anslutning till att ett statsrdd gjort uttalanden om en pa-
gdende rittsprocess. Utskottet har framhallit att statsrdd, som 1 likhet
med alla andra medborgare 1 och {6r sig har ritt att gora uttalanden i
olika sammanhang, bor visa storsta méjliga dterhillsamhet med att
uttala sig om rittsavgdéranden 1 enskilda fall eller gora uttalanden
som kan uppfattas p3 detta sitt. Aven om avsikten med ett uttalande
inte varit att padverka domstolarnas bedémning kan det enligt ut-
skottet indd 1 vissa fall framstd som stridande mot syftet med 11 kap.
3 § regeringsformen.”

Konstitutionsutskottet har ocks8 uttalat sig om den limpliga tid-
punkten for regeringens beslut att ta dver en tilldtlighetsprovning 1
samband med Preemraff-milet’. Regeringen hade med stéd av

77 Prop. 1972:111, Kungl. Maj:ts proposition angdende regional utveckling och hushillning med
mark och vatten bil. 2,s. 361 f.

2 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 435 {.

» Prop. 1997/98:45, del 2, bilaga 1, s. 499.

302015/16:KU20, Granskningsbetinkande, s. 363 ff.

3! Mark- och miljééverdomstolens mal nr M 11730-18.
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17 kap. 3 § miljobalken beslutat att tillitligheten av verksamheten
skulle provas av regeringen forst efter det att mark- och miljddom-
stolens dom &verklagats till Mark- och miljoéverdomstolen. Konsti-
tutionsutskottet uttalade 1 sin granskning att ett beslut av regeringen
om att férbehdlla sig prévningen bor fattas sd tidigt som mojligt 1
processen. Utskottet framhéll principen om domstolarnas sjilvstin-
dighet enligt 11 kap. 3 § regeringsformen och att regeringen mot
bakgrund av denna princip bér iaktta forsiktighet 1 friga om att ta
over tillstindsprévningen i ett sent skede.”

3.3.3  Uttalanden fran Lagradet

Lagridet har haft anledning att uttala sig om domstolarnas sjilvstin-
dighet 1 samband med lagforslaget om 17 a kap. miljobalken. Bak-
grunden var att Mark- och miljoéverdomstolen hade undanréjt mark-
och miljodomstolens dom 1 ett mil om tillstdnd till fortsatt och
utdkad brytning av kalksten pd Gotland.” Regeringen tog direfter
fram ett lagforslag som syftade till att f4 till stdnd en regeringsprov-
ning av en ansékan om tidsbegrinsat tillstdnd till kalkstensbrytning.
Forslaget avsigs vara begrinsat till situationer d3 verksamheten
behévdes for att tillgodose visentliga allmidnna intressen och beho-
vet av kalksten inte kunde tillgodoses pi ett frin allmin synpunkt
annat tillfredsstillande sitt.’* Lagridet ansdg vid sin granskning av
lagforslaget att det inte var mojligt ate tillstyrka forslaget. Lagrddet
anforde att lagstiftningen framstod som en 4tgird vidtagen — inte for
att indra reglerna 1 allminhet — utan fér att korrigera utfallet av den
konkreta tillstdndsprocess som tog sin inde 1 och med Hogsta dom-
stolens beslut den 25 augusti 2021 att inte meddela prévningstill-
stdnd avseende Mark- och miljooverdomstolens avvisningsbeslut.
Lagridet uttalade vidare att det i sammanhanget miste beaktas
risken for att lagstiftaren — genom att inféra lagstiftning som ir helt
inriktad pd att korrigera utgdngen i ett enskilt fall som har hanterats
1 domstol — skadar tilltron till det svenska rittssystemet liksom
respekten for den grundliggande uppgiftsfordelning mellan riks-

dagen och regeringen som kommer till uttryck i regeringsformen.”

32 Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU10, Granskningsbetinkande hosten 2020, s. 5.
3 Mark- och miljééverdomstolens beslut i mal nr M 1579-20 den 6 juli 2021.

3* Prop. 2021/22:15, Regeringsprévning av kalkstenstikter i undantagsfall, s. 33.

3 Prop. 2021/22:15, 5. 75 f.
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34 Ratten till domstolsprévning

Till skillnad mot minga andra stater finns det i Sverige f6r nirva-
rande inte nigon generell ritt till domstolsprévning. Regeringen har
dock 1 juni 2023 beslutat om direktiv till en utredning som bland
annat ska bedéma om ritten till domstolsprévning bor liggas ull 1
forteckningen av de grundliggande fri- och rittigheterna i 2 kap.
regeringsformen.”

I samband med 2010 &rs grundlagsreform konstaterades att vr
grundlag inte innehiller nigon generell regel pd konstitutionell nivd
om ritten till domstolsprévning. Den 6verordnade bestimmelsen pd
omradet ir 1 stillet artikel 6 i Europakonventionen.

I 2 kap. 19 § regeringsformen slis numera fast att lag eller annan
foreskrift inte fir meddelas i strid med Sveriges dtaganden pd grund
av Europakonventionen. Bestimmelsen innebir en markering av att
Europakonventionen har en sirskild betydelse utan att konventio-
nen for den skull har status som grundlag. Avsikten vid inférandet
av bestimmelsen var ocks3 att domstolar och andra rittstillimpande
myndigheter med st6d av bestimmelsen skulle ges mojlighet att med
tillimpning av lagprévningsreglerna i regeringsformen underlita att
tillimpa en inhemsk féreskrift om denna skulle vara oférenlig med
Europakonventionen.”’

Nir det giller ritten till domstolsprévning finns dven centrala
bestimmelser 1 lagen (2006:304) om rittsprévning av vissa reger-
ingsbeslut (rittsprovningslagen). Enligt 1 § rittsprovningslagen fir
en enskild ansdka om rittsprovning av sidana beslut av regeringen
som innefattar en provning av den enskildes civila rittigheter eller
skyldigheter 1 den mening som avses 1 artikel 6.1 1 Europakonven-
tionen. Det dr som regel bara beslut som innefattat en prévning av
sokandens civila rittigheter eller skyldigheter som kan tas upp till
sakprovning. Mojligheten att begira rittsprovning dr sedan 2006
begrinsad till att enbart omfatta férvaltningsbeslut som fattats av
regeringen. Inskrinkningen innebar samtidigt en utvidgad mojlighet
for enskilda att £ en mer fullstindig domstolsprévning — en laglig-
hets- och limplighetsprévning — 1 allmin férvaltningsdomstol av
forvaltningsbeslut som meddelats av ngon annan myndighet in
regeringen.”®

3¢ Dir. 2023:83.
%7 Prop. 2009/10:80, s. 156 f.
38 Prop. 2016/17:180, s. 44.
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34.1 Europakonventionen

Sverige har ratificerat Europakonventionen och konventionens samt-
liga 4ndrings- och tilliggsprotokoll (utom tilliggsprotokollen 12 och
16).%

Sedan den 1 januari 1995 giller Europakonventionen som svensk
lag genom lagen (1994:1219) om den europeiska konventionen angi-
ende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna. Lag eller annan foreskrift fir enligt 2 kap. 19 § regerings-
formen inte meddelas i strid med Sveriges dtaganden enligt konven-
tionen. Svenska processregler har ocksd anpassats till konventionen
och den praxis som foljer av Europadomstolens avgéranden. Konven-
tionen fir dirigenom praktiskt genomslag i den svenska rittsord-
ningen bide i samband med normgivning och i rittstillimpningen.*

Enligt artikel 6.1 1 Europakonventionen ska var och en, nir det
giller prévningen av civila rittigheter och skyldigheter eller av en
anklagelse mot nigon for brott, vara berittigad till en rittvis och
offentlig férhandling inom skilig tid och infér en oavhingig och
opartisk domstol som upprittats enligt lag. Artikeln har varit fore-
mal for flertalet provningar i svenska domstolar, inte minst 1 friga
om foérenligheten med nationella 6verklaganderegler och éverkla-
gandeférbud, vilket dr en friga som ofta aktualiseras savil vid ritts-
prévning som vid dverklagande.

Enligt artikel 1 1 tilliggsprotokoll 1 till konventionen ska varje
fysisk eller juridisk person ha ritt till respekt for sin egendom. Ingen
far ber6vas sin egendom annat in i det allminnas intresse och under
de forutsittningar som anges 1 lag eller i folkrittens allminna grund-
satser. Bestimmelserna inskrinker dock inte ett lands ritt att genom-
fora sddan lagstiftning som staten finner nddvindig for att reglera
nyttjandet av egendom i Overensstimmelse med det allminnas
intresse eller for att sikerstilla betalning av skatter, andra pilagor
eller boter och viten.*!

Av artikel 13 1 Europakonventionen féljer att den vars fri- och
rittigheter krinkts ska ha tillgdng till ett effektivt rittsmedel infér
en nationell myndighet. Tillgdngen till ett effektivt rittsmedel kan
tillgodoses genom en domstolsprévning, men detta ir inte ett krav
som foljer artikeln. Prévning av en stats regering eller av en férvalt-

% Prop. 2016/17:180 s. 43.
“ Prop. 2009/10:80, s. 158.
' SOU 2019:9, Privat initiativritt — Planintressentens medverkan vid detaljplaneliggning, s. 4.
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ningsmyndighet kan dirmed vara tillricklig f6r att tillgodose kraven
enligt artikel 13.* T mil dir kraven pd domstolsprévning enligt bland
annat artikel 6 har krinkts har det dirfér inte behvts ndgon prov-
ning av om artikel 13 krinkts.

3.4.2  Arhuskonventionen

Arhuskonventionen ir en FN-konvention om tillging till informa-
tion 1 miljéfrigor, allminhetens deltagande i beslutsprocesser som
ror miljon och tillgdng till Sverprévning i miljofrigor. Konventionen
bygger pd antagandet att en stdrre allmin medvetenhet om och del-
tagande 1 miljofrdgor kommer att leda till ett bittre miljoskydd.
Syftet med konventionen ir enligt artikel 1 att bidra till att skydda
den ritt som var och en i nuvarande och framtida generationer har
att leva 1 en miljo som ir férenlig med hans eller hennes hilsa och
vilbefinnande.

Med allminheten menas enligt artikel 2.4 i Arhuskonventionen
en eller flera fysiska eller juridiska personer och, i enlighet med
nationell lagstiftning eller praxis, foreningar, organisationer eller
grupper bestdende av fysiska eller juridiska personer. Vissa av kraven
1 konventionen giller endast den berérda allminhetens ritt. Med det
menas enligt artikel 2.5 den allmidnhet som berérs eller kan berdras
av eller som har intresse av ett beslut p& miljsomradet. Sddana icke-
statliga organisationer som frimjar miljoskydd och som uppfyller de
krav som stills upp 1 nationell ritt anses ha ett sddant intresse.

Konventionen bestr av tre olika delar (pelare):

e tillgdng till information, det vill siga allminhetens ritt att ta del
av miljdinformation som finns hos myndigheter,

¢ allminhetens deltagande, det vill siga allminhetens ritt att delta
1 beslutsprocesser om miljén, samt

o tillgdng till rittslig provning, det vill siga allminhetens ritt act {3

tillgdng till riteslig provning 1 miljéfragor.

Savil EU som samtliga medlemsstater i EU r parter till Arhus-
konventionen. Eftersom EU ir part till konventionen ir den en del

*2 Danelius, Hans med flera (2023), s. 654-656 med dir refererade avgéranden.
# Danelius, Hans med flera (2023), s. 660662 med dir refererade avgéranden.
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av unionens rittsordning.** Det har antagits flera unionsrittsliga
rittsakter for att genomfdra Arhuskonventionen, exempelvis miljo-
informationsdirektivet®, SMB-direktivet* och MKB-direktivet.”” Att
EU ir part till Arhuskonventionen och har genomfért flera lagstift-
ningsdtgirder har pdverkat svensk ritt bdde genom ny lagstiftning i
sig, och genom ny praxis 1 EU-domstolen.

I artikel 6 i Arhuskonventionen regleras allminhetens ritt att delta
1 beslutsprocesser om miljon. Artikeln ska tillimpas pd tillstinds-
beslut dels avseende sidana verksamheter som anges 1 bilaga I till
konventionen, dels avseende 6vriga verksamheter som kan ha en
betydande paverkan p4 miljén. Parterna till Arhuskonventionen ska
for detta indamal avgdra om den féreslagna verksamheten kan ha en
sidan pdverkan. Det finns en mojlighet att goéra undantag frin
bestimmelserna i artikel 6 nir det giller verksamheter som tjinar det
nationella férsvarets syften.

Det finns inte nigra bestimmelser om att vissa dtgirder kriver
tillstind i Arhuskonventionen, men infér att det fattas ett beslut om
tillstdnd som avser verksamheter som omfattas av konventionens
tillimpningsomride ska kraven i artikel 6 uppfyllas. En bedémning
av om en verksamhet har betydande miljopaverkan, och dirmed om-
fattas av artikelns tillimpningsomréide, ska goras pd objektiva grun-
der och inte i syfte att undvika allminhetens deltagande.*

Enligt artikel 6 i Arhuskonventionen ska den berdrda allmin-
heten pd ett och limpligt stadium pa ett effektivt sitt informeras
bland annat om den féreslagna verksamheten, ansékan och om den
tinkta beslutsprocessen. Allminheten ska ges mojlighet att skrift-
ligen eller vid en offentlig utfrigning eller offentligt méte limna
synpunkter pd ansokan, vilka den beslutande myndigheten ska ta
vederborlig hinsyn till. Allminheten ska ocks8 informeras om beslu-
tet sd snart det har fattats av myndigheten.

“ EU-domstolens dom den 8 mars 2011, Lesoochranrske zoskupenie (den slovakiska brun-
bjérnen), C-240/09, punkt 20.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allminhetens
tillgdng till miljéinformation.

#* Europaparlamentets och rddets direktiv 2003/35/EG av den 26 maj 2003 om 4tgirder for
allminhetens deltagande i utarbetandet av vissa planer och program avseende miljén och om
indring, med avseende pd allminhetens deltagande och ritt till rittslig provning, av ridets
direktiv 85/337/EEG och 96/61/EG (SMB-direktivet).

7 Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedém-
ning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata projekt (MKB-direktivet).

* United Nations Economic Commission for Europe, The Aarbus Convention, An implement-
tation Guide, 2014, s. 1032.
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Allminhetens ritt till deltagande enligt artikel 6 kombineras med
krav pd tillging till rittslig provning enligt artikel 9 1 konventionen.
Foljer inte tillstdindsmyndigheten reglerna i artikel 6 ska allminheten
ha mojlighet att begira att myndighetens agerande 6verprovas.

Av artikel 9.2 i Arhuskonventionen féljer att den berérda all-
minheten har en ritt till prévning av den materiella giltigheten av ett
beslut, en handling eller en underldtenhet som omfattas av konven-
tionens krav pd allminhetens deltagande 1 beslut om vissa verksam-
heter 1 artikel 6 prévad av en domstol eller ngot annat oberoende
och opartiskt organ som inrittats genom lag.

I artikel 9.3 1 konventionen anges att den allminhet som uppfyller
eventuella kriterier 1 nationell ritt har ritt att f3 handlingar och
underldtenheter av personer och myndigheter som strider mot den
nationella miljolagstiftningen prévade av domstol eller i administra-
tiv ordning.

Handlingar och underlitelser omfattar dven beslut av myndig-
heter, och artikel 9.3 har en mycket bred tillimpning. Den engelska
versionen av artikel 9.3 antyder dessutom en bredare tillimpning in
den svenska 6versittningen. Enligt den engelska versionen omfattar
ritten till provning handlingar och underldtelser *which contravene
provisions of its national law relating to the environment”, vilket ir
vidare dn "strider mot den nationella miljolagstiftningen”.

Av artikel 9.4 framgir att de prévningsforfaranden som anges 1
artikel 9 méste erbjuda tillrickliga och effektiva rittsmedel, inbegri-
pet foreligganden dir s& ir limpligt, och vara objektiva, rittvisa,
snabba och inte odverkomligt kostsamma. Besluten ska meddelas
skriftligen och ska, med nigot undantag, vara tillgingliga f6r allmin-
heten.

De rittigheter som Arhuskonventionen ger allminheten var i stor
utstrickning redan garanterade i svensk ritt nir Sverige 2005 rati-
ficerade konventionen. I samband med att riksdagen godkinde till-
tridet togs dock ocksd beslut om vissa lagstiftningsdtgirder som
ansigs nédvindiga f6r att konventionens bestimmelser skulle £ bin-
dande verkan utéver de rent folkrittsliga.”” Bestimmelser om ritten
att 6verklaga finns bland annat 1 16 kap. 12-14 §§ miljébalken. Fér
att sikerstilla allminhetens tillgdng till effektiva rittsmedel i enlig-
het med Arhuskonventionen har Hégsta forvaltningsdomstolen

“ Miljodepartementet, Rapport om hur Sverige genomfor Arbuskonventionen, M2020/00428,
13 september 2021.
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dessutom tillerkint organisationer ritt att 6verklaga miljorelaterade
beslut, dven nir det inte funnit ndgot uttryckligt lagstdd for det i
tillimplig svensk lagstiftning. Tva exempel ir HFD 2014 ref. 8 och
HFD 2018 ref. 10 IT dir Hogsta forvaltningsdomstolen slog fast att
Svenska naturskyddsféreningen hade ritt att verklaga beslut om
tillstdnd enligt skogsvardslagen (1979:429) till avverkning 1 fjillnira
skog och att Féreningen Virda Uppsala hade ritt att 6verklaga ett
beslut enligt kulturmiljolagen (1988:950). Nir det giller regerings-
beslut ger 2 § rittsprovningslagen en ritt till domstolsprévning av
sidana tillstindsbeslut regeringen fattat som omfattas av artikel 9.2 1
konventionen. I EU-ritten har artiklarna 6 och 9 1 konventionen
inférlivats genom bestimmelser om allminhetens deltagande bland
annat i MKB-direktivet och industriutslippsdirektivet™.

3.4.3 EU:s rattighetsstadga

Av artikel 4.3 andra stycket 1 EU-férdraget’ foljer att medlemssta-
terna ska vidta alla limpliga dtgirder for att sikerstilla att de skyl-
digheter som foljer av férdragen eller unionens institutioners akter
fullgérs. Enligt artikel 19.1 andra stycket i EU-férdraget ska med-
lemsstaterna vidare faststilla de mojligheter ull éverklagande som
behovs for att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd inom de om-
rdden som omfattas av unionsritten, den s kallade principen om
lojalt samarbete. Enligt artikel 19 1 EU-férdraget ska medlems-
staterna dessutom faststilla de mojligheter till 6verklagande som
behévs for att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd inom de omra-
den som omfattas av unionsritten.”

EU-stadgan™ har i enlighet med det samma rittsliga status som
fordragen. I stadgans artikel 17.1 anges bland annat att var och en
har ritt att besitta lagligen forvirvad egendom, att nyttja den, att
forfoga 6ver den och att testamentera bort den. Ingen fir berdvas
sin egendom utom d4 samhillsnyttan kriver det, i de fall och under
de forutsittningar som foreskrivs 1 lag och mot rittmitig ersittning

3° Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industri-
utslipp (industriutslippsdirektivet/IED-direktivet).

3! Fordraget om Europeiska unionen (EU-férdraget).

2 EU-domstolens dom den 19 september 2014 i mél ClientEarth, C-404/13.

> Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (2012/C 326/02) (Rattig-
hetsstadgan).
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for sin forlust 1 ritt tid. Nyttjandet av egendomen fir regleras i lag
om det dr nddvindigt f6r allminna samhillsintressen.

Av artikel 47 forsta stycket 1 EU-stadgan féljer att var och en vars
unionsrittsliga rittigheter krinkts har ritt till ett effektivt rices-
medel infér en domstol, med beaktande av de villkor som anges i
artikeln. I enlighet med den grundliggande unionsrittsliga principen
om unionsrittens féretride framfor nationell ritt giller dessa bestim-
melser fore foreskrifter om bland annat éverklagandeférbud 1 natio-
nell lag eller férordning.” P4 unionsrittens omride stricker sig kravet
pd domstolsprévning dessutom nigot lingre in enligt Europakon-
ventionen eftersom den inte dr begrinsad till prévningen av civila
rittigheter och skyldigheter eller anklagelser for brott, utan giller
vid tillimpningen av all EU-ritt.”

3.5 Olika typer av éverklagande

Overklagandeinstitutet utgor en central del av ritten till domstols-
provning av férvaltningsbeslut. Inom férvaltningsritten finns tva
typer av 6verklagande: laglighetsprévning enligt 13 kap. kommunal-
lagen (2017:725) och férvaltningsrittsligt 6verklagande enligt for-
valtningslagen (2017:900), s kallat forvaltningsbesvir.

3.5.1 Laglighetsprévning

Kommunala beslut kan &verklagas antingen genom laglighetsprov-
ning eller genom forvaltningsrittsligt 6verklagande. Uppdelningen
mellan dessa 6verklagandemojligheter kan generellt beskrivas sd att
beslut fattade enbart med st6d av kommunallagen éverklagas genom
laglighetsprovning. Beslut fattade med stod av speciallagstiftning
dverklagas diremot oftast genom férvaltningsrittsligt 6verklagande.
Forvaltningsrittsligt 6verklagande ir det normala nir ett beslut ror
enskildas rittigheter och skyldigheter, till exempel {6rsérjningsstod
enligt socialtjinstlagen (2001:453) eller bygglov. Beslut av fullmik-
tige 6verklagas som regel genom laglighetsprévning medan beslut av
styrelsen och &vriga nimnder kan 6verklagas antingen genom lag-

> Jimfor HFD 2015 ref. 79.
%> Prop. 2016/17:180, s. 45.
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lighetsprévning eller genom férvaltningsrittsligt 6verklagande.™
Aven kommunfullmiktiges politiska beslut kan alltsi 6verklagas i
denna ordning. Det ir enbart styrelsen och nimnderna som utgor
myndigheter pd kommunal niva.

Laghghetsprovnmg ir ett rittsmedel som syftar till att ge medlem-
marna 1 en kommun mdjlighet att kontrollera att den kommunala
sjilvstyrelsen utdvas pd ett rittsenligt sitt. Laglighetspréovningsinsti-
tutet virnar bdde om den lokala demokratin och den kommunala
sjilvstyrelsen. Grundtanken ir att alla medlemmar i en kommun eller
en region ir delaktiga i hur de kommunala angeligenheterna skéts och
att de dirmed har ett berittigat intresse av att {4 till stdnd en lag-
lighetskontroll av besluten. Den som inte tillhér den kommunala
gemenskapen har inte heller nigon ritt att begira en rittslig prov-
ning av kommunala beslut.”

Kinnetecknande for laglighetsprévning dr att besluten endast kan
prévas mot de punkter som anges 1 kommunallagen och att prév-
ningen ir begrinsad till lagligheten av ett beslut. Limpligheten av
hur sakfrigan har bedémts 1 ett kommunalt beslut prévas alltsg inte.
Om 6verklagandet fir bifall kan beslutet upphivas, men det kan inte
ersittas med ett nytt beslut.”® Begreppet laglighetsprévning ir emel-
lertid ndgot missvisande eftersom det 1 mél rérande en kommuns
kompetens ibland ir ofrinkomligt att limplighetsaspekter vigs in i
bedémningen.”

Taleritt enligt kommunallagen

Enligt 13 kap. 1 § kommunallagen har varje medlem av en kommun
eller en region ritt att 3 lagligheten av kommunens eller regionens
beslut prévad genom att 6verklaga beslutet till forvaltningsritten.
Utgdngspunkten ir att alla former av beslut kan 6verklagas, dven
kommunala normbeslut. Det krivs inte att beslutet har nigra direkta
rittsverkningar. I stillet dr det beslutets yttre form, snarare dn dess
innehdll och verkningar, som ir avgérande fér om beslutet kan
overklagas.®

> Prop. 2016/17:171, En ny kommunallag, s. 251 {.
%7 Prop. 2016/17:171, s. 252.

> Prop. 2016/17:171, 5. 252.

¥ Hook, Johan (2022), Kommunallagen, 13 kap.
0 Hook, Johan (2022).
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Taleritten enligt kommunallagen ir timligen sniv. Minga kom-
munala beslut 6verklagas dock med stéd av sirskilda éverklagande-
regler 1 specialférfattningar som férvaltningsbesvir och dessa har
foretride framfor kommunallagen. Det framgdr av 13 kap. 3 § kom-
munallagen.

Avgrinsningen mot regleringen 1 13 kap. kommunallagen kan
emellertid vara problematisk, sirskild om 6verklagandereglerna ir
otydligt formulerade. Ett belysande exempel ir HFD 2017 ref. 35.
Milet gillde en kommuns generella beslut om vilken bidragsnivd
som skulle tillimpas fé6r kommunens olika fristiende skolor. Beslu-
tet overklagades till férvaltningsritten som provade det som ett for-
valtningsrittsligt dverklagande. Hogsta forvaltningsdomstolen slog
dock fast att beslut som inte ir riktade till ndgon viss enskild huvud-
man endast kan 6verklagas med st6d av kommunallagen, det vill siga
laglighetsprovning. Kommunens beslut kunde dirfér inte bli fore-
mal for férvaltningsritesligt 6verklagande. Hogsta forvaltningsdom-
stolen, som hinvisade till lagstiftarens syfte med éverklaganderegeln
1 skollagen, konstaterade att en laglighetsprévning innebir en mer
begrinsad provning in vad som ir fallet vid ett férvaltningsritesligt
dverklagande bide sivitt avser prévningens omfattning som dom-
stolens mojlighet att dndra ett felaktigt beslut. Aven reglerna om
vem som ir berittigad att 6verklaga och om nir dverklagandetiden
bérjar 16pa skiljer sig 4t.*!

3.5.2  Foérvaltningsbesvar

Forvaltningslagen innehiller en uttrycklig bestimmelse om forvalt-
ningsbesluts overklagbarhet. Enligt 41 § foérvaltningslagen far ett
beslut 6verklagas om beslutet kan antas pdverka ndgons situation pd
ett inte obetydligt sitt. Bestimmelsens tillimpningsomride omfattar
enbart férvaltningsbeslut, dvs. beslut i enskilda fall. Bestimmelsen ir
alltsd inte tillimplig vid 6verklagande av normbeslut.” Bestimmelsen
tillimpas inte heller vid handliggning av drenden hos myndigheter i
kommuner och regioner dir besluten kan laglighetsprévas genom
overklagande enligt 13 kap. kommunallagen. Det f6ljer av 2 § for-
valtningslagen.

¢ Jimfor aven HFD 2020 ref. 69.
62 Prop. 2016/17:180, s. 257 {.
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Bestimmelsen ger uttryck f6r de principer som framgdr av Hog-
sta forvaltningsdomstolens praxis och som innebir att det ir ett
besluts faktiska verkningar som 1 grunden dr avgérande fér bedom-
ningen av beslutets &verklagbarhet. Enligt forarbetena miste det
dock vara frdga om pdverkan av nigorlunda kvalificerat slag.’

Enligt nu gillande ordning 6verklagas forvaltningsbeslut till all-
min férvaltningsdomstol, 40 § férsta stycket forvaltningslagen. En-
ligt 14 § forsta stycket lagen (1971:289) om allminna foérvaltnings-
domstolar ir det férvaltningsritten som ir forsta instans vid 6ver-
klagande av ett forvaltningsbeslut. Det forekommer dock avvikande
forumbestimmelser 1 andra forfattningar som innebidr att vissa
beslut verklagas till annan domstol eller till en forvaltningsmyndig-
het, se 4 § forvaltningslagen om lagens subsidiaritet. P4 det special-
reglerade omrédet, till exempel p& mark- och miljérittens omride,
forekommer exempelvis att beslut av en forvaltningsmyndighet far
overklagas till allmin domstol. Det dr ocksd vanligt att specialfér-
fattningar innehller bestimmelser om &verklagande som reglerar
sdvil forumfrigan som frigan om 6verklagbarhet.

Taleritt enligt forvaltningslagen

Aven om ett férvaltningsbeslut 4r 6verklagbart s krivs att den som
klagar pd beslutet har taleritt. Syftet med 6verklagandeinstitutet dr
att ge den som p3 ett visst sitt pdverkas av ett beslut en mojlighet att
{3 beslutet upphivt eller indrat f6r att pd s sitt undvika de o6nskade
verkningar som beslutet annars skulle innebira.®* Enligt allminna
forvaltningsrittsliga principer kan beslut som har en pévisbar effekt
overklagas, men inte beslut som enbart i mycket begrinsad utstrick-
ning kan piverka nigons faktiska situation.”® Hoégsta férvaltnings-
domstolens praxis innebir att det ir ett besluts faktiska verkningar
som i grunden dr avgdrande for bedémningen av beslutets éver-
klagbarhet.®

Enskildas ritt att overklaga forvaltningsbeslut regleras 1 42 §
forvaltningslagen. Av bestimmelsen framgdr att ett beslut fir dver-
klagas av den som beslutet angdr, om det har gitt honom eller henne

% Prop. 2016/17:180, s. 252 {.

¢ SOU 2010:29, En ny forvaliningslag, s. 616 och HFD 2017 ref. 35.
¢ Prop. 2016/17:180, s. 248. 3 .

6 Prop. 2016/17:180, s. 252, RA 2007 ref. 7 och RA 2010 ref. 9.
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emot. Kravet att beslutet ska ha gdtt den enskilde emot ska enligt
praxis tolkas generdst och ir i regel uppfyllt om den som 6verklagar
yrkar att beslutet ska upphivas eller indras.*” Begreppet enskilda
omfattar sdvil fysiska personer som privatrittsliga juridiska per-
soner, till exempel aktiebolag och ideella foreningar. Aven statliga
och kommunala organ anses upptrida som enskilda nir de inte full-
gor en offentligrittsligt reglerad uppgift, utan agerar som féretri-
dare f6r ett rent privatrittsligt intresse. S4 kan exempelvis vara fallet
om en myndighet upptrider i egenskap av fastighetsigare eller arbets-
givare.®® Taleritten omfattar emellertid dven dem som har ett till-
rickligt intresse 1 saken. Frigan om vad som krivs for att ngot ska
anses angd ndgon som har ett intresse 1 saken har belysts 1 flera ritts-
fall, varav manga gillt grannar eller nirboende avseende beslut enligt
plan- och bygglagen eller miljobalken.”’

For att nigon som inte haft partsstillning i drendet hos besluts-
myndigheten ska tillerkinnas ritt att 6verklaga beslutet, har 1 praxis
uppstillts ett krav pd att beslutets verkningar inte ir begrinsade till
den det direkt riktar sig mot, utan ocksd pdverkar den som 6ver-
klagar.”” Som huvudregel krivs dirutdver att den klagande foretrider
ett intresse 1 saken som dr mojligt att beakta vid sakens prévning.
Taleritt kan emellertid motiveras ocksd av andra skil, tll exempel
med att klaganden haft ett beaktansvirt intresse av att {4 de rittsliga
forutsittningarna fér ett beslut éverprévade.”

Overklagbarhet betriffande s3 kallade nollbeslut

I rittsfallet HFD 2010 ref. 29 ansig Hogsta forvaltningsdomstolen
att en tillsynsmyndighets beslut att inte vidta ndgon &tgird med
anledning av ett klagomal (nollbeslut) inte utgjorde ett 6verklagbart
beslut. Milet gillde ett dverklagat beslut fattat av Datainspektionen
1 dess egenskap av tillsynsmyndighet och innebar att inspektionen
beslutat att inte vidta ndgon itgird med anledning av en anmilan.
Hogsta forvaltningsdomstolen hinvisade till RA 1996 not. 190 i
vilket domstolen fann att ett beslut att avskriva ett tillsynsirende

¢ Jaimfor HFD 2015 ref. 73.

% Prop. 2016/17:180, s. 333.

% Se till exempel RA 1994 ref. 82 och RA 2003 ref. 19.

7 Se till exempel MOD 2019:19.

7! Se HFD 2014 ref. 8 dir Svenska naturskyddsféreningen hade ritt att 6verklaga beslut om
tillstdnd till avverkning i fjillnira skog.
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inte kunde bli f6remal f6r en dverprévning hos férvaltningsdomstol.
Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening saknades skil att
godra ndgon annan bedémning i det aktuella milet. Hoégsta foérvalt-
ningsdomstolen har dock 1 en dom den 17 november 2023 1 mal
nr 6193-22 funnit att EU:s dataskyddsférordning innebir en ritt att
overklaga ett beslut av Integritetsskyddsmyndigheten att inte vidta
ndgon 4tgird med anledning av ett klagoma3l.

Den av Hogsta foérvaltningsdomstolen fastslagna principen — att
ett beslut att inte vidta tillsynsdtgirder efter anmilan inte ir dver-
klagbart — tillimpas 1 regel generellt av de allminna férvaltnings-
domstolarna.”” Motsvarande gér sig som huvudregel inte gillande pa
miljdomridet. Mark- och miljééverdomstolen har i flera avgéranden
med hinvisning till bland annat Arhuskonventionen ansett att beslut
av myndigheter att inte vidta tillsynsitgirder 1 princip ir 6verklag-
bara och tillerkint bide enskilda och miljoorganisationer taleritt.
Aven beslut av en tillsynsmyndighet att inte ansoka om 4terkallelse
eller omprévning enligt 24 kap. miljobalken har bedémts vara 6ver-
klagbara.

Ett sidant exempel ir MOD 2011:46. En enskild hade begirt att
ett tillstdnd for miljofarlig verksamhet skulle dterkallas. Linssty-
relsen beslutade att inte vidta ndgra dtgirder med anledning av
begiran, varefter mark- och miljédomstolen avvisade den enskildes
overklagande. Mark- och miljééverdomstolen uttalade 1 sin dom att
om en enskild dr berdrd och beslutet har gitt vederbérande emot,
har han eller hon ritt att 6verklaga ett beslut av en myndighet att
inte ansdka om 4terkallelse eller omprévning enligt 24 kap. miljs-
balken. Avvisningsbeslutet undanréjdes dirfér och méilet dterfor-
visades till mark- och miljddomstolen f6r férnyad behandling.

MOD 2014:30 gillde en linsstyrelses beslut att inte vidta nigra
dtgirder med anledning av en begiran om tllsyn mot dgaren till
dammen vid Aby kvarn avseende laglighet och tillstdnd for anligg-
ningen. Mark- och miljoéverdomstolen konstaterade att ett sidant
nollbeslut i princip ir 6verklagbart och omfattas av artikel 9.3 i
Arhuskonventionen fér vilka miljéorganisationer ska ha tillging till
rittslig prévning. Mot bakgrund av vad som foljer av savil Arhus-
konventionen som EU-ritten fann Mark- och miljééverdomstolen
att 16 kap. 13 § miljobalken ska tolkas pd si sitt att linsstyrelsens

72 Se till exempel Hégsta férvaltningsdomstolens dom den 22 november 2023 i mél nr 1475-22.
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beslut ska ses som ett beslut om tillstind och miljéorganisationen
bedémdes ha taleritt.

Aven i MOD 2020:45 fann Mark- och miljséverdomstolen att en
miljdorganisation haft ritt att klaga pd Skogsstyrelsens meddelande
efter samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken eftersom beslutet ansigs
omfattas av artikel 9.3 i Arhuskonventionen om tillgdng till rittslig
provning. Mark- och miljééverdomstolen hinvisade till Hogsta for-
valtningsdomstolens uttalande 1 HFD 2020 ref. 12 att en myndig-
hets handlande eller underldtenhet i ett visst avseende omfattas av
artikel 9.3 Arhuskonventionen om det i den nationella miljslagstift-
ningen, inbegripet tillimplig unionsrittslig miljlagstiftning, finns
bestimmelser som styr myndighetens handlande i friga. Det ska
siledes finnas en plikt f6r en myndighet att handla p3 ett visst sitt.”

HFD 2020 ref. 12 rérde en miljdorganisations ritt att klaga pd en
vigledning som Skogsstyrelsen meddelat med anledning av en
avverkningsanmilan enligt 15 § skogsvardstérordningen (1993:1096).
Eftersom Skogsstyrelsen varken enligt skogsvardslagen (1979:429)
eller de foreskrifter som meddelats med stéd av lagen hade ndgon
skyldighet att fatta beslut om tillstind, foreliggande eller forbud,
ansdg Hogsta forvaltningsdomstolen att Skogsstyrelsens stillnings-
tagande i vigledningen inte omfattades av Arhuskonventionens
bestimmelser om tillgdng till rittslig provning.

3.5.3  Overklagande av normbeslut

Mojligheten att éverklaga normbeslut meddelade av statliga myn-
digheter har tidigare varit forenat med vissa oklarheter. Numera
giller som huvudregel ett 6verklagandeforbud for dessa. Enligt 1 och
30 §§ myndighetsférordningen (2007:515) fir beslut av férvalt-
ningsmyndigheter under regeringen 1 drenden om meddelande av
foreskrifter som avses 1 8 kap. regeringsformen inte éverklagas. Av
1 § myndighetsférordningen framgar dock att om det finns bestim-
melser i lag eller foérordning som avviker frin myndighetsférord-
ningen si giller dessa.

Normbeslut kan inte heller éverklagas med stdd av f6rvaltnings-
lagens allminna bestimmelse om &verklagande eftersom 41 § forvalt-
ningslagen enbart avser beslut i enskilda fall. Det innebir att norm-

7 Jamfor prop. 2004/05:65, Arbuskonventionen, s. 93.

107



Nagra konstitutionella utgdngspunkter SOU 2024:11

beslut, det vill siga beslut om foreskrifter enligt 8 kap. regeringsfor-
men, inte omfattas av bestimmelsens tillimpningsomrdde och alltsd
inte fir dverklagas med st6d av forvaltningslagen.” Skilet for det dr
att normbeslut ir generella och dirfor inte kan anses angd nigon pd
ett sidant sitt att han eller hon har ritt att 6verklaga dem. De har
inte ansetts limpa sig fér en domstolsprévning.” Det giller obero-
ende av om normbeslutet fattas av en statlig myndighet under riks-
dagen eller regeringen eller av en kommunal myndighet.

Nir det giller kommunala myndigheters beslut om féreskrifter
s& overklagas dessa enligt 13 kap. 2 och 3 §§ kommunallagen genom
laglighetsprovning om det inte i lag eller annan férfattning finns
sirskilda bestimmelser om &verklagande.” Sidana sirskilda fore-
skrifter finns bland annat 1 19 kap. 1 § miljébalken och dessa har
alltsd foretride.

Forvaltningslagens och myndighetsférordningens regler uteslu-
ter alltsd inte att normbeslut 1 och f6r sig far 6verklagas. Det finns
fortfarande mojlighet att 1 specialforfattningar ta in bestimmelser
som innebir en ritt att 6verklaga vissa normbeslut. Det kan gilla
sddana normbeslut som stdr de individuella avgérandena nira eller
som av nigon annan sirskild anledning bér kunna 6verklagas.”
S&dana bestimmelser forekommer 1 flera specialférfattningar, bide
pd miljdomridet och pd andra omriden. En del sddana forfattningar
anger att overklagande ska goras till regeringen, medan andra pekar
ut myndigheter som &verinstans. Till exempel anger trafikférord-
ningen (1998:1276) att linsstyrelsernas beslut om lokala trafikfére-
skrifter far 6verklagas till Transportstyrelsen, som ocksd utgoér den
enda 6verinstansen.

Vissa frigor om omrddesskydd enligt 7 kap. miljobalken ¢ver-
klagas till regeringen. Enligt 18 kap. 1 § 1 miljobalken ska regeringen
efter 6verklagande préva beslut om bildande, dndring eller upp-
hivande av nationalparker, naturreservat, kulturreservat, naturmin-
nen, strandskyddsomriden, miljoskyddsomraden eller vattenskydds-
omrdden. Enligt lagmotiven ger stadgandet dven stdd att dverklaga
beslut om meddelande, dndring eller upphivande av féreskrifter for

7 Prop. 2016/17:180, 5. 332-333. )

7> Prop. 2016/17:180, s. 258 och prop. 1997/98:101, Oversyn av férvaltningsprocessen; en all-
mdn regel om domstolsprévning av forvaltningsbeslut m.m., s. 112.

76 SOU 2021:16, En vil fungerande ordning for val och beslutsfattande i kommuner och regioner,
s. 156.

77 Prop. 2016/17:180, s. 258 och SOU 2010:29, s. 638.
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dessa omrdden till regeringen.” Av punkten 4 i samma bestimmelse
framgdr att regeringen provar dven andra beslut for vilka det dr fore-
skrivet att de ska dverklagas till regeringen. Sddana féreskrifter finns
till exempel 1 24 § terringkorningsforordningen och 41 § férord-
ningen (1998:1252) om omridesskydd enligt miljobalken m.m. (om-
ridesskyddsférordningen). Bdde ordningstoreskrifter enligt 7 kap.
30 § miljobalken och foreskrifter om férbud mot eller begrinsningar
for kérning 1 terring med motordrivet fordon enligt 15 och 16 §§
terringkdrningsférordningen 6verklagas alltsd till regeringen.

Det kan i detta sammanhang dven nimnas att betriffande for-
valtningsmyndigheter som grundar sin normgivningskompetens pa
bemyndiganden frin regeringen finns ocksi méjlighet att gora en
framstillning till regeringen f6r den som anser att en sddan myn-
dighet har anvint sin delegerade normgivningsmakt pd ett felaktigt
sitt. Regeringen kan d& dndra eller upphiva f6reskrifter som har fatt
ett odnskat eller felaktigt inneh4ll.””

Overklagande av ordningsforeskrifter inom skyddade omriden

Av 30§ myndighetsforordningen féljer att statliga myndigheters
foreskrifter som huvudregel inte ir 6verklagbara om det inte f6ljer
av annan lag eller férordning. Sirskilda bestimmelser for 6verklagande
av ordningsféreskrifter inom skyddade omraden finns 1 18 kap. 1 § 4
miljobalken och 41 § omridesskyddsférordningen. Instansordningen
ser dock olika ut beroende pd om en linsstyrelse eller en kommun
beslutar om omrddesskyddet. Linsstyrelsers beslut om att inritta
skyddade omriden overklagas till regeringen, medan kommuners be-
slut om omridesskydd éverklagas till linsstyrelsen.

Beslut om bildande av ett skyddsomride utgér ett forvaltnings-
beslut.” Ordningsféreskrifter inom skyddade omriden som med-
delas med stdd av 7 kap. 30 § miljobalken anses dock utgéra norm-
beslut eftersom de ir riktade till en obestimd krets av adressater och
giller ett obestimt antal fall.™

Det ir vanligt férekommande att en linsstyrelse eller kommun 1
samband med beslut om bildande av ett skyddsomride tar in ord-

78 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 222.
79 Prop. 2016/17:180, s. 333.

% Jimfsr dock RA 2001 not. 42.
81 Prop. 1997/98:45, del 1, 5. 313.
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ningsforeskrifter i férvaltningsbeslutet. I vissa fall, till exempel vid
bildande av naturreservat, ska foreskrifterna tas in 1 samma beslut
(7 kap. 5 § miljobalken). I ett sddant fall kan beslutet 1 sin helhet
overklagas med stéd av de allminna 6verklagandereglerna i 18 kap.
1 § 1 och 19 kap. 1 § miljobalken.*” Taleberittigad ir i s3 fall den som
beslutet angdr under forutsittning att det har gdtt honom eller henne
emot, 16 kap. 12 § miljobalken. Dirutéver har Naturvirdsverket,
Riksantikvarieimbetet, Skogsstyrelsen och Havs- och vattenmyndig-
heten taleritt eftersom de har en generell besvirsritt betriffande
beslut som rér frigor som avses i 7 kap. miljobalken. Det framgar av
40 § omradesskyddsforordningen.

Lokala ordningsféreskrifter for andra omridesskydd idn natur-
reservat behover dock inte tas in 1 beslutet att bilda ett skyddat om-
rdde, utan kan tvirtom meddelas separat. Ett sidant fristiende
normbeslut, som varken rér bildande av omridesskydd eller indring
av det, overklagas till regeringen med stod av 18 kap. 1 § 4 miljobal-
ken och 41 § omradesskyddsférordningen. De ovan nimnda statliga
férvaltningsmyndigheterna har sannolikt taleritt 1 friga om sddana
beslut. For att enskilda ska ha taleritt krivs dock att beslutet anses
angd den enskilde pd ett sddant sitt att han eller hon har ritt att
overklaga det. Det ir dock tveksamt om beslut om féreskrifter gene-
rellt kan anses angd en enskild pd ett sddant sitt att talerdtt fore-
ligger. Troligen krivs att den enskilde kan pivisa en mer direkt ver-
kan av bestimmelserna som gor att just han eller hon har ett sirskilt
intresse av att f saken &verprévad.”

Nir det giller beslut om nationalparker éverklagas dessa till reger-
ingen enligt 18 kap. 1§ 1 miljobalken. Foreskrifter som ska gilla 1
nationalparker beslutas av Naturvardsverket enligt 4 § nationalparks-
forordningen (1987:938). Bestimmelser om 6verklagande av dessa
foreskrifter saknas. I den mén ett beslut om ordningsféreskrifter 1
nationalparker inte har tagits in i beslutet att bilda omridet eller i
senare beslut att gora dndringar 1 omrddesskyddet, omfattas det si-
ledes av 6verklagandeforbudet i myndighetsférordningen. I prakti-
ken medfor det att overklagandemojligheten inte stdr oppen 1
forhallande till Naturvirdsverkets ordningstéreskrifter. Naturvards-
verket meddelar nimligen sina foreskrifter om ordningen i en natio-

82 Dunker, Rickard (2019), Lokala ordningsforeskrifter, s. 256 med hinvisning till prop. 1997/98:45,
del2,5.222 1.
8 Dunker, Rickard (2019), s. 256 {.
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nalpark vid sidan av regeringens férklaring att ett visst mark- eller
vattenomrade ska utgora ett sddant sirskilt skyddsomride, se 7 kap.
2 och 3 §§ miljobalken samt 4 § nationalparksférordningen.*
Regler om 6verklagande saknas ocksd for ordningsforeskrifter 1
sddana biotopskyddsomriden som Skogsstyrelsen har 13tit inritta.

3.5.4  Overklagandeforbud

I praxis har det slagits fast att ett 6verklagandeférbud som stdr i strid
med artikel 6.1 i Europakonventionen inte ska tillimpas.*

I avgérandet HFD 2019 ref. 43 fann Hogsta forvaltningsdom-
stolen att Riksidrottsférbundets beslut om statsbidrag var av sddant
slag att en idrottsférening hade ritt till domstolsprévning.* Vid
bedémningen av om artikel 6.1 1 Europakonventionen var tillimplig
och beslutet skulle kunna domstolsprévas, angav Hogsta forvalt-
ningsdomstolen att det av Europadomstolens praxis foljer att arti-
keln idr tillimplig under férutsittning att det bland annat féreligger
en reell och serios tvist, att tvisten giller en rittighet eller skyldighet
som — pd dtminstone rimliga grunder — kan hivdas ha sin grund i
nationell ritt och att denna rittighet eller skyldighet, vid en pd kon-
ventionen grundad tolkning, kan karaktiriseras som civil.

Ett annat prejudikat, HFD 2018 ref. 46, avsig en markigares ritt
att dverklaga Naturvirdsverkets beslut om nekad skyddsjakt av ilg
trots forekomsten av ett dverklagandeférbud i jaktforordningen
(1987:905). Hogsta férvaltningsdomstolen, som hinvisade till egen-
domsskyddet enligt artikel 1 1 det forsta tilliggsprotokollet till
Europakonventionen, fann att Naturvirdsverkets beslut rorde en
sddan civil rittighet som avses 1 artikel 6.1 och att beslutet skulle
prévas trots 6verklagandeférbudet.”’

Ett 6verklagandeforbud 3sidositts inte bara om det stdr 1 strid
med Europakonventionen utan iven om det strider mot EU-ritten®
eller Arhuskonventionen. T avgérandet HFD 2015 ref. 79 gillde fr3-
gan ett dverklagandeférbud i jaktforordningen avseende Naturvérds-

$ Dunker, Rickard (2019), s. 257.

 RA 2001 ref. 56. )

86 Hogsta forvaltningsdomstolen hinvisade bland annat till RA 2001 ref. 56 och prop. 2005/06:56,
En moderniserad rittsprovning, m.m., s. 10 {.

%7 Jamfor HED 2016 ref. 79 angdende 6verklagandeforbud for skyddsjake pa varg enligt vilket
domstolsprévning gjordes med st6d av EU-ritten.

88 RA 1997 ref. 65.
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verkets beslut att tillita viss jakt pd skyddade arter. Hogsta forvalt-
ningsdomstolen konstaterade att art- och habitatdirektivet” stiller
klara och villkorliga krav pd nationell lagstiftning till skydd for vissa
arter, men att det saknades bestimmelser angiende rittslig prévning
av genomférandet av direktivet. Hogsta forvaltningsdomstolen fann
att tillimpliga regler méste tolkas och tillimpas s3 att det inte blir
omdjligt eller orimligt svirt att utéva de rittigheter som féljer av
unionsritten och att processuella hinder i nationell ritt som kommer
1 konflikt med klara unionsrittsliga forpliktelser inte fir tillimpas.
Overklagandeforbudet i jaktférordningen ansigs vara ett ingrepp i
de rittigheter som de klagande féreningarna kunde anses som birare
av samt ett hot mot unionsrittens indamélsenliga verkan och fick
mot den bakgrunden inte tillimpas.

3.6 Rattsprovning

Rittsprovning innebir att Hogsta forvaltningsdomstolen provar
rittsenligheten av regeringsbeslut som innefattar en prévning av en
enskilds civila rittigheter eller skyldigheter 1 den mening som avses
1artikel 6.1 1 Europakonventionen, se avsnitt 3.4.1, eller en prévning
av sddana tillstdndsbeslut av regeringen som omfattas av artikel 9.2
Arhuskonventionen, se avsnitt 3.4.2. Det ir endast regeringens be-
slut som kan bli féremal f6r rittsprovning. Beslut frén férvaltnings-
myndigheter fir i stillet 6verklagas enligt tillimplig specialforfatt-
ning alternativt forvaltningslagen.

Rittsprovning inférdes 1988 genom lagen (1988:205) om ritts-
provning av vissa férvaltningsbeslut. Bakgrunden var att Sverige vid
ett antal tillfillen hade fillts av Europadomstolen for krinkningar av
artikel 6 1 Europakonventionen for att det saknats ritt till dom-
stolsprévning av foérvaltningsbeslut.” Genom lagen fick rittsord-
ningen ett nytt rittsmedel som skulle garantera att Sverige fullgjorde
sina dtaganden enligt artikel 6.1 1 Europakonventionen om ritt till
domstolsprévning av tvister om civila rittigheter och skyldigheter.
Syftet med lagen var att dstadkomma en generell 16sning pa kon-
flikten mellan den traditionella svenska synen pd éverprévning av

% Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur
och vixter (art- och habitatdirektivet).

%% Se till exempel Europadomstolens dom den 23 september 1982 Sporrong och Lénnroth mot
Sverige.
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myndighetsbeslut och Sveriges 8taganden enligt Europakonventio-
nen. S&dana tvister for vilka en ritt till ordinidr domstolsprévning
saknades skulle fingas upp av rittsprévningslagen.” Lagen ersattes
den 1 juli 2006 med rittsprovningslagen. Genom den lagen begrin-
sades lagens tillimpning till att enbart gilla beslut av regeringen.
Andra beslut av férvaltningsmyndigheter som omfattades av arti-
kel 6.1 1 Europakonventionen skulle i stillet prévas 1 vanlig ordning
av allminna forvaltningsdomstolar. I samband med tillkomsten av
2006 &rs lag uttalades f6ljande 1 lagmotiven:

Malsittningen bor vara att rittsprovningsinstitutet endast tillimpas i de
fall dir besluten har sddana politiska dimensioner att en fullstindig 6ver-
provning, med de mojligheter till indring av det klandrade beslutet som
detta innebir, inte kan komma i fraga Detta ir fallet med beslut som
har fattats av regeringen ... I den mén sddana beslut innefattar en prov-
ning av en enskilds civila réittigheter eller skyldigheter méste dirfér den
rittssikerhetskontroll som en domstolsprévning innebir liksom hittills
ske genom rittsprovning dir domstolen har att besluta antingen att reger-
ingens beslut skall std fast eller att det skall upphivas.®?

3.6.1 Réttsprdvning av regeringens beslut

De regeringsbeslut som kan rittsprovas idr beslut inom det forvalt-
ningsrittsliga omridet dir regeringen antingen agerar som beslu-
tande eller 6verprévande organ. Hit riknas flertalet offentligrittsliga
beslut som exempelvis foreligganden, férbud, vigran att meddela
tillstdnd eller dterkallelse av tillstdnd, vigran att ge bidrag eller dter-
krav av bidrag.” Exempel pa sidana beslut ir beslut om strandskydd,
inrittande av naturskyddsomride, forbud att nyttja egendom och
expropriation.” Vidare miste det vara friga om beslut i enskilda fall,
dvs. férvaltningsbeslut. Normbeslut, det vill siga sidana beslut som
ir utformade pd ett allmingiltigt sitt och typiskt sett syftar till att
vara normerande, kan inte bli féremdl for rittsprovning.” Reger-
ingens rent politiska beslut genom vilka riket styrs kan inte heller

°! Prop. 2005/06:56, s. 8.

%2 Prop. 2005/06:56, s. 10.

% Warnling Conradsson, Wiweka (2021), Domstolsprévning av forvaltningsbeslut: Rittspriv-
ning, dverklagande & prévning i allméin domstol, s. 174.

%4 Se till exempel HFD mal nr 3387-19 (inritta naturreservat), HFD 2019 not. 30, HFD 2020
not. 8 och HFD 2021 not. 52 (inritta, utvidga eller upphiva strandskydd) och HFD 2020
not. 19 (uppféra vindkraftverk).

% Se till exempel HFD 2020 not. 52 (féreskrifter om tillfilligt f6rbud mot skoterkérning).
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rittsprovas.” Sidana beslut utgdr inte beslut om enskildas civila
rittigheter och skyldigheter enligt art. 6 1 Europakonventionen och
hinfoérs dirmed per definition inte till de regeringsbeslut som avses
i rittsprévningslagen.”

Till skillnad frdn vad som vanligen ir fallet vid 6verklagande av
myndighetsbeslut till férvaltningsdomstol dr provningen begrinsad
till att avse lagligheten av regeringsbeslutet, det vill siga om beslutet
stdr 1 strid med ndgon forfattning. Ndgon prévning av limpligheten
av bedémningen av sakfrigan i beslutet sker alltsd inte. Rittsprov-
ningen innefattar enligt Hégsta férvaltningsdomstolens praxis for-
utom ren lagtolkning, dven sddana frigor som faktabedémning och
bevisvirdering samt frigan om beslutet strider mot regeringsfor-
mens krav 1 1 kap. 9 § pa saklighet, opartiskhet och allas likhet infér
lagen. Provningen omfattar ocksd fel 1 férfarandet som kan ha péver-
kat utgdngen 1 drendet.” Prévningen ir dock bunden till de skil som
sokanden anfér 1 ansékan.

Om de tillimpade rittsreglerna ir utformade sd att det foreligger
en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, kan rittsprévningen dven
omfatta frigan om beslutet ryms inom handlingsfriheten.” I irenden
om byggnation som ror totalférsvarets intressen av mark- och vatten-
omriden viger exempelvis totalférsvarets intressen tungt 1 den avvig-
ning som regeringen har att géra, med foljden att rittsprévningen fir
anpassas direfter. Enligt 3 kap. 9 § miljobalken ska mark- och vatten-
omrdden som har betydelse for totalférsvaret sd lingt mojligt skyd-
das mot dtgirder som patagligt kan motverka totalforsvarets intress-
en. Omriden som ir av riksintresse pd grund av att de behovs for
totalférsvarets anliggningar ska skyddas mot dtgirder som pétagligt
kan férsvéra tillkomsten eller utnyttjandet av anliggningarna. Denna
prioritering har i flera fall kritiserats f6r att forsvira utbyggnaden av
vindkraftverk.'” Hogsta férvaltningsdomstolen har dock slagit fast
att vad betriffar riksintresset for totalférsvaret limnar reglerna ett
mycket litet utrymme fér hinsyn till andra intressen.'”'

% Warnling-Nerep, Wiweka (2015), Rittsmedel, Om- och ¢verprévning av forvaltningsbeslut,
s. 198.

7 Warnling Conradsson, Wiweka (2022a), Lag (2006:304) om rittsprévning av vissa regerings-
beslut, 18§.

% Se till exempel Hégsta férvaltningsdomstolens dom i mél nr 951-19.

% Prop. 1987/88:69, Om europakonventionen och rétten till domstolsprévning i Sverige, s. 23-25
och 234.

1% Se till exempel HFD 2014 not. 43 och HFD 2019 not. 33.

191 Se till exempel HFD 2017 not. 14 och HFD 2021 not. 16.
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Eftersom processen ir ett ansdkningsférfarande finns det heller
inte nigon motpart. Regeringen ir siledes formellt sett inte den en-
skildes motpart i dessa processer. I forarbetena uttalade regeringen
att det inte kan komma 1 frdga att regeringen i den hir typen av mél
skulle upptrida som part i en svensk domstol. En annan ordning
skulle vara mindre vil forenlig med det férhdllandet att det ir reger-
ingen som styr riket och siledes ir den frimsta myndigheten i landet.
Enligt regeringen ir det ocksd detta férhdllande som ir skilet till att
regeringen ir hogsta beslutande instans i férvaltningsirenden som
innehiller sddana uttalat politiska dimensioner att det inte ir limpligt
att en forvaltningsmyndighet eller en domstol har den uppgiften.'®

Den omstindigheten att regeringen inte har en formell partsstill-
ning 1 rittsprévningsmadlen innebir att regeringen 1 regel inte heller
ges mojlighet att bemota sékandens invindningar mot beslutet,
sdsom vanligen giller f6r motparter i férvaltningsprocessen. Undan-
tag forekommer dock. I avgérandet HFD 2017 ref. 53, som gillde
regeringens beslut om utpekande av vissa Natura 2000-omriden i
Gotlands lin, bereddes regeringen tillfille att yttra sig i mélet, vilket
regeringen ocksd gjorde.

Sammantaget kan det konstateras att domstolskontrollen av reger-
ingens beslut ir timligen begrinsad eftersom ndgon egentlig prévning
av saken inte gors. Hogsta forvaltningsdomstolen kan sdledes inte
indra regeringens beslut, utan endast upphiva beslutet och, om det
behdvs, dterforvisa drendet till regeringen.

Kan normbeslut rittsprovas?

Det dr endast beslut 1 enskilda fall, alltsd férvaltningsbeslut, som kan
bli foremal for rittsprovning. I lagmotiven till rittsprovningslagen
anges att beslut som inte har ndgra egentliga verkningar {6r den en-
skilde inte kan rittsprovas. Det giller till exempel de flesta parts-
besked, det vill siga stdindpunkter som en myndighet intar niir den
foretrider staten som part i civilrittsliga och liknande férhdllanden.
Att beslutet miste innefatta en prévning av en enskilds civila rittig-
heter eller skyldigheter innebir ocksi att endast forvaltningsbeslut
kan rittsprovas. Rittsprovningslagen ir siledes inte tillimplig pd

192 Prop. 2005/06:56, s. 14.
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regeringens normbeslut.'® Detta har Hégsta forvaltningsdomstolen
slagit fast i flera avgdranden.

I avgérandet RA 2007 not. 180 uttalade Hogsta férvaltningsdom-
stolen att Fiskeriverkets foreskrifter om jakt och fiske utgdr ett
normbeslut och inte ett beslut i enskilt fall och avvisade ansékan om
rittsprovning. I HFD 2020 not. 52 hade regeringen dverprovat ett
beslut frin Kiruna kommun att inritta ett tillfilligt skoterférbuds-
omride. Tv4 personer ansdkte om rittsprévning av regeringens beslut
och anférde att de hade behov av att kunna firdas till sjéar i férbuds-
omrddet dir deras slikt hade vistats i generationer. Hogsta forvalt-
ningsdomstolen konstaterade att regeringens beslut att indra kom-
munala foreskrifter utgér ett normbeslut som inte kan bli féremal fér
rittsprovning och avvisade ansdkan. Det framgdr inte av avgorandet
om de sdkandes civila rittigheter pdverkades av beslutet, vilket enligt
utredningens beddmning sannolikt hade medfort en annan utging.

Motsvarande bedémning gjordes i HFD 2021 not. 19. Reger-
ingen hade beslutat om en nationell plan f6r moderna miljévillkor
for vattenkraftsproduktion som syftade till att ge ledning infér och
att samordna de miljdprévningar som skulle goras av befintlig vatten-
kraft under de nirmaste 20 dren. Hogsta férvaltningsdomstolen kon-
staterade att beslutet var av generell karaktir och inte ett s3dant beslut
1 ett enskilt fall som kan bli féremal {6r rittsprovning.

I Hogsta forvaltningsdomstolens mél nr 3058-20 ville sékanden
f3 regeringens beslut i samband med tillkomsten av férordningen
(2015:218) om statsbidrag till folkbildningen rittsprévat och anfor-
de att 6verklagandeforbudet i forordningen stod 1 strid med ritten
till domstolsprévning enligt forvaltningslagen och Europakonven-
tionen. Hogsta férvaltningsdomstolen férklarade att rittsprévning
endast avser beslut i enskilda fall och att lagen dirfér inte var tillimp-
lig i frga om normbeslut, varpd ansékan avvisades.

Ytterligare ett exempel framgar av RA 2001 not. 42 dir Hogsta
forvaltningsdomstolen konstaterade att beslut som fattats med stéd
av 7-9 §§ naturvirdslagen i forsta hand riktade sig till fastighets-
dgaren (forvaltningsbeslut) medan beslut som meddelats med stod
av bemyndigandet i 10 § naturvdrdslagen riktade sig till allminheten
(normbeslut). Till den del beslutet rérde meddelande av foreskrifter
med stdd av 10 § naturvirdsférordningen var det inte friga om ett
forvaltningsirende och regeringens beslut i denna del kunde dirfor

19 Prop. 2005/06:56, s. 22.
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inte bli forema3l for rittsprévning.'™ Hogsta forvaltningsdomstolen
avvisade dirfér ansokan 1 den delen.

Frigan om ett beslut ir ett normbeslut eller ett férvaltningsbeslut
som Kkan rittsprovas avgors dock inte av beslutets benimning utan
av dess faktiska verkningar. Hogsta férvaltningsdomstolen har 1 av-
gorandena HFD 2011 not. 61 och HFD 2020 not. 13 rittsprovat
regeringens beslut 1 6verprovningsirenden som gillt skyddsfore-
skrifter for vattenskyddsomridden. Om regeringens beslut har inne-
fattat en prévning av en enskilds civila rittigheter eller skyldigheter
kan alltsd rittsprévning ske dven om beslutet har betecknats som en
foreskrift.

3.6.2 Taleratt

For rittsprovning forutsitts att den sokande har taleritt. Enligt 1, 2
och 2 a§§ rittsprovningslagen kan enskilda, vissa miljéorganisa-
tioner och vissa EES-medborgare som ir féremal {ér utvisning an-
soka om rittsprovning. Med begreppet enskild forstds bdde fysiska
och juridiska personer, exempelvis bolag, stiftelser, samebyar, féren-
ingar, dédsbon och trossamfund.'”

Taleritt for enskilda

En f6rutsittning for att en enskild ska ha taleritt dr att dennes civila
rittigheter eller skyldigheter berors av det regeringsbeslut som
begirs rittsprovat. Regeringsbeslutet méste alltsd innefatta en prov-
ning av sdkandens civila rittigheter eller skyldigheter for att ritts-
provningslagen ska bli tillimplig. Detta belystes bland annat i avgor-
andet RA 2009 ref. 50. Hogsta férvaltningsdomstolen fann att ett
regeringsbeslut inte kunde rittsprévas pd ansokan av enskilda med-
lemmar i1 en samfillighetsforening eftersom beslutet inte innefattade
en provning av deras civila rittigheter eller skyldigheter. Det var inte
heller visat att de sokande hade behérighet att foretrida foreningen
i milet. Eftersom det inte kommit fram att sékandenas civila rittig-
heter eller skyldigheter berérdes av beslutet avvisades ansékan. Det
krivs dock inte att den enskilde ir part, alltsd har formell partsstill-

1% Prop. 1987/88:69, s. 34.
195 Se till exempel HFD 2014 not. 25 och HFD 2020 not. 34.
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ning, eller ir omedelbart berérd utan det ricker att den enskilde ir
indirekt berérd.'* I det s4 kallade Barsebicks-méilet'” medgavs bade
Barsebick Kraft AB, som varit part infor regeringen, Sydkraft AB
och Preussen Electra (aktieigare) rittsprovning. Hogsta férvaltnings-
domstolen gjorde 1 mélet en extensiv tolkning av partsbegreppet som
innebar att kravet fér domstolsprévning uppfylldes. I HFD 2020
not. 34 fann Hogsta forvaltningsdomstolen att berdrda samebyar
var parter 1 drenden om upplitelse av nyttjanderitt inom omriden
dir renskotsel fir bedrivas och att de f6ljaktligen hade ritt att ansoka
om rittsprévning av regeringens beslut 1 sddana drenden.

Frigan om taleritt dr ofta komplicerad pd miljorittsomrddet dir
det ofta férekommer manga klaganden. Frigan om vilka fastighets-
dgare som anses vara tillrickligt berérda for att ha ritt att anséka om
rittsprovning har inte fitt ndgot entydigt svar 1 praxis eftersom
bedémningen beror pd omstindigheterna 1 det enskilda fallet. I mer-
parten av fallen har emellertid ansékningarna avvisats d3 sékanden
antingen inte ansetts vara tillrickligt berérd eller med hinvisning till
artikel 6 i Europakonventionen.'®

Ett belysande exempel ir HFD 2011 not. 62. Regeringen hade
beslutat att godta ett visst férvirv av mark pa renbetesfjillen inom
en samebys iretruntmarker. Overlitelsen avsig mark dir samebyn
hade renskotselritt. Hogsta forvaltningsdomstolen fann att renskét-
selritten inte pdverkades av overldtelsen 1 sig utan bestod dven 1 for-
hillande till en ny markigare. Regeringsbeslutet ansdgs dirmed inte
innefatta en provning av samebyns civila rittigheter eller skyldig-
heter 1 den mening som avses 1 artikel 6.1 1 Europakonventionen,
varpd ansdkningen avvisades.

Det bér 1 detta sammanhang framhaillas att taleritten, savil vid
rittsprovning som vid dverklagande, aldrig fir goras s sniv att rit-
ten till domstolsprévning 3sidositts f6r den vars civila rittigheter
berérs av beslutet.

1% Warnling Conradsson, Wiveka, (2021), s. 167, och Danelius, Hans med flera, (2023), s. 26.
17 RA 1999 ref. 76.
1% Warnling Conradsson, Wiveka, (2021), s. 170.
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Taleritt {6r miljoorganisationer

Frigan om taleritt f6r miljdorganisationer aktualiseras ofta bide vid
overklagande och vid rittsprovning. I 16 kap. 13 § miljobalken anges
vilka kriterier en miljdorganisation méste uppfylla for att den ska ha
taleritt. Det ska vara en ideell férening eller en annan juridisk person
som har till huvudsakligt dndamadl att tillvarata naturskydds- eller
miljéskyddsintressen, den fir inte vara vinstdrivande, den ska ha
bedrivit verksamhet 1 Sverige under minst tre ir och den ska ha minst
100 medlemmar eller pd annat sitt visa att dess verksamheten har
allminhetens stod. Ritten att 6verklaga enligt férsta stycket 1 bestim-
melsen giller dock inte domar och beslut som rér Forsvarsmakten,
Fortifikationsverket, Forvarets materielverk eller Forsvarets radio-
anstalt. Utover dessa krav férutsitts ocksd att miljdorganisationen
ir part- och processbehérig enligt 11 kap. 2 § rittegdngsbalken. Det
innebir att den behéver ha stadgar och styrelse samt en behorig
stillféretridare som kan féra dess talan.

I rittsprovningslagen ges vissa miljdorganisationer en uttrycklig
ritt att ansdka om rittsprovning nir regeringen har fattat beslut.
Enligt 2 § rittsprovningslagen far de miljoorganisationer som avses 1
16 kap. 13 § miljobalken ansdka om rittsprévning av sddana tillstinds-
beslut av regeringen som omfattas av artikel 9.2 i Arhuskonventionen.
Miljoorganisationer har alltsd en utvidgad taleritt 1 dverenstimmelse
med Arhuskonventionens krav. For att en miljéorganisation ska kunna
ansdka om rittsprovning krivs alltsd att regeringens beslut dr ett beslut
som omfattas av artikel 6 i Arhuskonventionen och dirigenom dven
omfattas av det krav pd domstolsprévning som féljer av artikel 9.2 1
konventionen, se avsnitt 3.4.2.

Rittsprovningslagen omfattar emellertid inte alla de regerings-
beslut i miljdfrigor som ticks av Arhuskonventionen. Som framgtt
ska den allminhet som uppfyller eventuella kriterier i nationell ritt,
utdver ritten till domstolsprovning som féljer av artikel 9.2, enligt
artikel 9.3 ha ritt att 3 “handlingar och underldtenheter av personer
och myndigheter som strider mot den nationella miljslagstift-
ningen” prévade av domstol eller 1 administrativ ordning. Med nuva-
rande lydelse av 2 § rittsprovningslagen, som alltsd inte hinvisar till
artikel 9.3, saknas méjlighet f6r miljdorganisationer att f regering-
ens beslut om till exempel naturskydd eller terringkérning, rittsligt
provade.
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I HFD 2020 not. 12 hade en naturskyddsférening éverklagat ett
linsstyrelsebeslut om utvidgning av ett befintligt naturreservat till
regeringen. Regeringen fann att beslutet inte var ett sidant beslut
som en ideell forening kan dverklaga med stéd av 16 kap. 13 § miljs-
balken. Ndgon annan grund for ritt till 6verklagande hade inte fram-
kommit. Overklagandet togs dirfor inte upp till prévning. Natur-
skyddsforeningen begirde rittsprovning av beslutet hos Hogsta
forvaltningsdomstolen som slog fast att regeringens beslut att inte ta
upp féreningens dverklagande till provning inte var ett sidant till-
stdndsbeslut som omfattas av artikel 9.2 i Arhuskonventionen. Hég-
sta férvaltningsdomstolen avvisade dirfér ansékan. Aven i Hogsta
forvaltningsdomstolens mal nr 5475-21 hade Naturskyddsféren-
ingen ansékt om rittsprévning av regeringens beslut att inte ta upp
féreningens overklagande till provning. Hogsta férvaltningsdom-
stolen avvisade dven denna ansdkan och hinvisade till HFD 2020
not. 12.

I HFD 2012 not. 54, som gillde rittsprévning av regeringens
beslut rorande upphivande av strandskydd, konstaterade Hogsta
forvaltningsdomstolen att beslutet inte omfattades av vad som rik-
nas upp i artikel 9.2 i Arhuskonventionen. Beslutet kunde dirfér inte
rittsprovas med stdd av 2 § rittsprovningslagen. Ett annat exempel
ir HFD 2018 not. 40 som gillde ett tillstind att ligga ut rérledningar
for transport av naturgas pd kontinentalsockeln inom den ekono-
miska zonen i Ostersjon. En polsk miljéorganisation begirde ritts-
prévning av beslutet, men ansékan avvisades di organisationen inte
ansdgs ha en sidan tydlig och stabil anknytning till allminheten som
krivs for att verksamheten ska anses ha allminhetens stéd i den
mening som avses 1 16 kap. 3 § miljobalken. Enligt Hogsta forvalt-
ningsdomstolen kunde miljdorganisationen inte heller anséka om
rittsprévning grundat direkt p3 EU-ritten eller Arhuskonventionen.

3.6.3  Rattsprévningar pa miljoomradet

Utvecklingen har sedan linge inneburit att regeringen endast ska
prova forvaltningsbeslut om det anses angelidget med en styrning och
kontroll frin regeringens sida. Syftet har varit att ersitta regeringen
som Overinstans och specialférfattningar har successivt dndrats i
detta avseende. Tidigare utgjorde exempelvis de kommunala plan-

120



SOU 2024:11 Nagra konstitutionella utgangspunkter

besluten en majoritet av rittsprévningsmadlen, men dessa dverklagas
nu enligt 13 kap. 6 § plan- och bygglagen (2010:900) till mark- och
miljddomstolarna i stillet for till regeringen.'” Till detta kommer att
forvaltningsbeslut numera 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol
enligt 40 § forvaltningslagen om inte nigot annat anges i en special-
forfattning, se 4 § forvaltningslagen. En {6ljd av denna utveckling ir
att omradet for rittsprovning har minskat till f6rmén f6r verklagan
i ordinir ordning.'"® Regeringen har f6ljaktligen kommit att avlastas
ménga drenden pd vissa omriden.

Trots den hittillsvarande utvecklingen ir regeringen fortfarande
besluts- eller verinstans i flera olika drendetyper, sirskilt inom om-
ridet f6r miljoritt, dir regeringens kontroll éver rittsutvecklingen
fortfarande har ansetts énskvird. Merparten av de regeringsbeslut
som begirs rittsprovade ir 1 realiteten inte av utpriglat politisk karak-
tir. De vanligaste mélen ror drenden enligt miljobalken och plan- och
bygglagen. En stor grupp rittsprévningsmadl ror fastighetsrittsliga
forhillanden, vilket ofta berér enskilda markigare som inte sillan
motsitter sig de planerade dtgirderna. En annan stor grupp ir sidana
mil som giller omfattningen av strandskydd enligt miljobalken.'"'

De flesta av dessa frigor regleras i miljébalken och ir féremal for
olika prévningar i mark- och miljddomstolarna inom ramen fér till-
stindsprovningar med mera. De rittsregler som ofta aktualiseras 1
den hir typen av mil — som miljobalkens regler — i kombination med
utformningen av rittsprovningslagen bidrar till att den prévning
som sker av regeringsbesluten blir begrinsad. Miljobalkens regler ir
ofta utformade s8 att de endast anger att vissa intressen ska vigas
mot varandra p ett sitt som inte nirmare preciseras. Beslut baserade
pa sidana regler innehdller dirfor ofta ett visst matt av skonsmissig
bedémning, vilket i sin tur medfor att beslutet vid en rittsprévning
sillan anses som olagligt.

1% Prop. 2009/10:170, En enklare plan- och bygglag, s. 352 ff.

"9 Warnling Conradsson, Wiweka (2022a).

"1 Bull, Thomas (2021), Rtt prévning vid réttsprovningen? Om europarittens inverkan pa fri-
gan om ritten till domstolsprévning i svensk ritt — sirskilt om rittsprovning, s. 490.
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3.7 Normbeslut och forvaltningsbeslut
3.7.1 Normbeslut

Med normbeslut avses vanligen beslut om foreskrifter enligt 8 kap.
regeringsformen. Regeringsformen innehéller inte ndgon definition
av begreppet foreskrifter. Kinnetecknande fér normbeslut dr att de
utformas pa ett allmingiltigt sitt och typiskt sett syftar till att vara
normerande, det vill siga pdverka handlingsménstret, hos en obe-
stimd krets av adressater (allminheten). Sddana beslut medfér nor-
malt pitagliga verkningar for de som berors av besluten. Det fore-
kommer ocksd normbeslut dir verkningarna typiskt sett uppkommer
bara fér en snivare personkrets utan att beslutet forlorar sin karaktir
av allmingiltig norm.'"

Normbeslut karakteriseras vidare av att de 1 princip ir bindande
for myndigheter och enskilda och att de inte bara avser ett konkret
fall utan har generell tillimpbarhet. Det sistnimnda kravet anses upp-
fyllt om en foreskrift avser exempelvis situationer av ett visst slag eller
vissa typer av handlingssitt eller om den riktar sig till eller pd annat sitt
beror en 1 allmidnna termer bestimd krets av personer. Hit hér ocks
foreskrifter som riktar sig till en begrinsad men obestimd krets, till
exempel niringsidkarna inom en viss niringsgren eller allminheten
inom ett geografiskt avgrinsat omrdde, sdsom en kommun.'"

Nir det giller att avgdra om en foreskrift dr av generell natur eller
ett beslut avseende en viss konkret situation fir hinsyn dven tas
bland annat tll den tid f6r vilken féreskriften giller. Foreskrifter
som avser bara en kort tidsrymd kan ibland ses som ett beslut i ett
enskilt fall och dirfér falla utanfér vad som anses vara ett norm-
beslut. Aven frigan om beslutet har ett stérre eller mindre geogra-
fiskt tillimpningsomrade ir av betydelse vid bedémningen av om det
utgdr ett normbeslut.'*

Det finns alltsg ett krav pd att féreskrifter ska ha generell tillimp-
lighet. Genom detta dras en grins mot individuella beslut och beslut
som visserligen dr mera allmingiltiga, men som fortfarande anses
vara beslut i sirskilda fall.'""” Ett exempel pd det senare ir planbeslut
enligt plan- och bygglagen. Ett annat exempel ir beslut om bildande

"2 Prop. 2016/17:180, s. 257.

13 Prop. 1975/76:112, Om kungérande av lagar och andra forfattningar, s. 33 och 62-63.
" Prop. 1975/76:112, s. 68 och RA 1986 ref. 108.

115 yon Essen, Ulrik (2021), Kommunal normgivning, s. 65-66.
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av naturreservat eller naturvirdsomride som inte heller hinfors till
foreskrifter i den mening som avses i 8 kap. regeringsformen utan
anses vara foérvaltningsbeslut. Inte heller beslut om bebyggelsepla-
ner, beslut om férbud mot byggande eller beslut om skyddsomride
for grundvattentillgdng anses utgora foreskrifter.''® Frigan om ett
visst beslut ir ett normbeslut eller ett férvaltningsbeslut kan dock
vara komplicerad och fir ofta avgoras 1 rittstillimpningen 1 varje

enskilt fall.

3.7.2  Forvaltningsbeslut

Beslut 1 enskilda fall — s kallade férvaltningsbeslut — kan definieras
som ett uttalande av en myndighet, avsett att verka bestimmande f6r
antingen férvaltningsorganens eller enskildas handlande. Beslutet
ger uttryck f6r myndighetens stindpunkt 1 en viss friga och avslutar
myndighetens behandling av denna."”” Sidana beslut meddelas nor-
malt av statliga eller kommunala myndigheter och méste ha stod 1 lag
eller annan férfattning.

Kinnetecknande f6r férvaltningsbeslut dr att de innefattar ritts-
verkningar for en bestimd krets av fysiska eller juridiska personer.
I férvaltningsbesluten anges vilka besluten riktar sig till. Syftet dr att
ge rittsskydd &t dem som triffas av effekterna av beslutet.'"® Svitt
avser regeringens beslut dr huvudregeln att forvaltningsbeslut an-
vinds nir det riktas till en eller ett fital namngivna personer eller
myndigheter medan féreskrifter anvinds nir regeringens beslut rik-
tas till en obestimd krets."”

3.7.3 Gransdragningen mellan normbeslut
och forvaltningsbeslut

Grinsdragningen mellan normbeslut och férvaltningsbeslut har ritts-
lig betydelse i flera avseenden. Den ir av sirskild betydelse ur kon-
stitutionell synpunkt eftersom méjligheten att delegera normgiv-
ningsmakt ir reglerad i regeringsformen. Beslutens karaktir far
ocksd betydelse for kungorelse av besluten och deras éverklagbarhet.

"¢ Prop. 1975/76:112, s. 30 och 63 ff. samt RA 2001 not. 42.

7 Stréomberg med flera (2022), Allmdén férvaltningsritt, s. 60.

"8 Prop. 2016/17:180, s. 257.

"9 Ds 2014:1, Grona boken, Riktlinjer for forfattningsskrivning, s. 92.
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Det dr dirfor viktigt att klarligga vad som sirskiljer normbeslut frén
forvaltningsbeslut. Grinsen ir emellertid inte alltid helt klar och kan
inte heller anges exakt 1 generella termer. Hur grinsen ska dras far
i stillet bedomas med hinsyn till samtliga f6religgande omstindig-
heter i det enskilda fallet.'®

I praxis finns flera exempel pé olika typer av beslut som intar en
svirbestimbar mellanstillning. Ett sidant exempel ir planerings-
beslut som visserligen giller generellt, men som i praktiken i forsta
hand berér en begrinsad krets. Ett planeringsbeslut kan gilla anvind-
ningen av bestimda markomriden, till exempel vissa beslut enligt
miljolagstiftningen, som har direkta rittsverkningar fér beroérda fastig-
hetsigare. Ett belysande exempel ir Hogsta forvaltningsdomstolens
avgorande RA 2001 not. 42 dir domstolen fann att beslutet att in-
ritta ett naturreservat 1 férsta hand riktade sig till fastighetsigaren
och dirfor utgjorde ett forvaltningsbeslut. Det samtidigt fattade
beslutet om foreskrifter om vad allminheten hade att iaktta inom
naturreservatet ansdgs diremot inte utgora ett férvaltningsbeslut.

Ett annat exempel ir beslut om skyddade omriden enligt kultur-
miljolagen. Lagen innehiller dels bestimmelser som riktar sig till
fastighetsigare och andra brukare av marken, dels bestimmelser som
riktar sig till allminheten och det ir endast de sistnimnda som be-
démts vara generella normer. Det har i doktrinen dven diskuterats
om beslut att bilda andra omradesskydd, till exempel naturminne
eller vattenskyddsomride, ir att anse som normbeslut eller férvalt-
ningsbeslut. Frigan diskuterades inte 1 férarbetena till miljébalken,
men det synes numera rida konsensus om att sddana beslut ska
betraktas som forvaltningsbeslut, vilket bland annat framgr av att
de kan bli féreml for rittsprovning. !

Ytterligare ett exempel pd ett beslut som ansetts utgdra ett norm-
beslut behandlas i HFD 2016 ref. 59. Svenska kraftnit hade fattat ett
beslut om att dela in Sverige i fyra anmilningsomriden f6r handel pd
den nordiska elbérsen. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterade
att beslutet gillde 1 hela landet och hade en bindande effekt for alla
aktorer som bedrev fysisk handel med el p& den nordiska elbérsen.
Beslutet pdverkade vidare ett mycket stort och obestimt antal elhan-
delstransaktioner varje dag samt hade formulerats si att det gillde
tills vidare utan tidsbegrinsning. Beslutet kunde dirmed inte anses

120 Prop. 1975/76:112, s. 68. .
12l yon Essen, Ulrik (2000), s. 104 ff. och RA 1996 ref. 40.
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rikta sig till en viss bestimd adressat eller avse ett visst konkret fall,
utan ansdgs ha generell tillimpbarhet. Med hinsyn till Svenska kraft-
nits funktion som systemansvarig myndighet, beslutets karaktir
och dess effekter, fann Hégsta forvaltningsdomstolen att indel-
ningsbeslutet utgjorde ett normbeslut.
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4 Regeringen som dverinstans
for beslut om omradesskydd
enligt 7 kap. miljdbalken

4.1 Utredningens uppdrag

Utredningens uppdrag i denna del dr att utreda och ta stillning till om
de beslut enligt 7 kap. miljébalken som 1 dag 6verklagas till regeringen
till sin natur dr sddana att det ir motiverat att de ska kunna 6éverklagas
dit eller om 6verklagande 1 stillet bor ske till en férvaltningsmyn-
dighet eller domstol.

I avsnitt 4.2.1 limnar utredningen férslag om att beslut som enligt
7 kap. miljobalken, nationalparksférordningen (1987:938) och for-
ordningen (1998:1252) om omrddesskydd enligt miljébalken m.m.
(omridesskyddsforordningen) i dag 6verklagas till regeringen i stil-
let ska overklagas till domstol. I avsnitt 4.2.2 limnar utredningen
forslag om att dverklaganden ska goéras till mark- och miljodomstol.
I avsnitt 4.2.3 limnar utredningen férslag pd de forfattningsind-
ringar som foranleds av att besluten ska éverklagas till domstol.

4.2 Utredningens forslag och bedémningar

4.2.1 Beslut om omradesskydd ska overklagas till domstol
i stallet for till regeringen

Forslag: De beslut enligt 7 kap. miljébalken, 13 § nationalparksfor-
ordningen och 41 § omridesskyddsférordningen som 1dag éver-
klagas till regeringen ska i stillet 6verklagas till domstol.
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Skilen for utredningens forslag

De beslut enligt 7 kap. miljébalken, 13 § nationalparksférordningen
och 41 § omridesskyddsférordningen som i dag overklagas till
regeringen ir enligt utredningens bedémning inte sddana som kriver
ett stillningstagande frdn regeringen som politiskt organ, utan éver-
provningen avser huvudsakligen enskildas rittsskyddsbehov. Reger-
ingen bor dirfér inte vara 6verklagandeinstans for besluten. Efter-
som besluten ofta innefattar en prévning av enskildas civila rittig-
heter eller skyldigheter i den mening som avses 1 artikel 6.1 Europa-
konventionen' bér de kunna &verklagas till en domstol och inte till
en forvaltningsmyndighet.

Forslaget innebidr dndringar 1 18 kap. 1 § och 19 kap. 1 § miljo-
balken samt 13 § nationalparksférordningen. Vidare ska 40 § om-
ridesskyddsférordningen upphivas och 41§ i samma férordning
dndras. Det ska ocksd inféras tv8 nya paragrafer, 16 kap. 12 a § och
19 kap. 1 a §, 1 miljobalken.

Arenden om Gverklagade omrédesskydd bor flyttas frén regeringen

Det har sedan linge funnits en strivan att renodla regeringens upp-
gifter. Riksdagen har dirfor faststillt vissa riktlinjer enligt vilka
regeringen som riktmirke endast ska vara dverklagandeinstans 1 de
undantagsfall som férutsitter ett politiskt stillningstagande av reger-
ingen som politiskt organ’, se avsnitt 3.1.3. En dndring av instans-
ordningen si att en forvaltningsmyndighet eller en domstol 1 stillet
for regeringen ir dverinstans kan huvudsakligen motiveras av de prin-
cipiella skil som foljer av de av riksdagen faststillda riktlinjerna, det
vill siga att besluten inte ir sidana att de kriver ett politiskt still-
ningstagande. En overflyttning av 6verprovningsirendena kan ocksd
motiveras av mer praktiska skil. Det har sedan linge funnits en
strivan att befria regeringen frin rutinbetonade eller annars mindre
visentliga l6pande drenden s3 att statsrdden och departementen fir
mer tid fér stérre och évergripande frigor.’

! Europeiska konventionen den 4 november 1950 angdende skydd fér de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.

2 Prop. 1983/84:120 om regeringens befattning med besvérsirenden, bet. 1983/84:KU23 Om
regeringens befattning med besvdrsirenden, rskr. 1983/84:250.

3SOU 1993:27, Miljobalk, del 1 s. 524 och prop. 1965:65, Kungl. Maj:t proposition angdende
anslag for budgetdrer 1965/66 till statsdepartementen, s. 8-10.
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De o6verklagade besluten om omridesskydd enligt 7 kap. milj6-
balken har sedan 2015 huvudsakligen rért beslut om strandskydd
respektive naturreservat. Av de irenden som kommit in till reger-
ingen sedan 2015 har regeringen gjort en materiell provning av sak-
frigan 1 mindre idn hilften av irendena. Resterande irenden har
skrivits av, terforvisats eller avvisats pd grund av att klaganden har
saknat taleritt, att tiden for tillfilliga beslut 16pt ut eller att besluten
inte kungjorts pd ett riktigt sitt, se tabellerna 4.1 och 4.2 i av-
snitt 4.4.2.

Regeringens organisation limpar sig inte for dverprovning av besluten

Férutom en renodling av regeringens uppgifter kan en 6verflyttning
dven ha betydelse f6r handliggningstiderna och dirmed iven for
parterna i de drenden som overklagas till regeringen. Sedan 2014 har
det, enligt de uppgifter utredningen inhimtat frin Regeringskans-
liet, i median kommit in 66 éverklaganden per &r som rér beslut om
omrddesskydd enligt 18 kap. 1 § miljobalken. Det ir alltsd 1 sig ingen
sirskilt betungande drendetyp for regeringen, men som framhalls 1
den proposition som foregick riksdagens riktlinjer kan var for sig
mindre drendeslag tillsammans leda tll att regeringen belastas i
onddan.* I sammanhanget ska, som konstitutionsutskottet vid upp-
repade tillfillen pipekat’, iven hillas i &tanke att handliggnings-
tiderna for 6verklagade drenden hos regeringen ir linga. For de dren-
den som provats i sak dr handliggningstiden 1 median 17 ménader.
Handliggningstiderna ir ldnga dven for de drenden som avvisats,
avskrivits eller dterférvisats pd formell grund. Dessa har 1 median en
handliggningstid pd 7 mdnader, se tabell 4.2 1 avsnitt 4.4.2. En del
irenden har skrivits av eftersom tidsfristen for det 6verklagade
beslutet hunnit 16pa ut innan regeringen provat drendet. Konstitu-
tionsutskottet har vid flera tillfillen pipekat att det ir otillfreds-
stillande med de linga handliggningstiderna och understrukit vikten
av att dessa kortas ned. Utskottet har di framhallit att regeringen 1
arbetet med att korta ned handliggningstiderna bér se till att det

* Prop. 1983/84:120 om regeringens befattning med besvirsirenden, s. 14.

> Konstitutionsutskottets betinkanden 2013/14:KU10, Granskning av statsridens tjinsteutiv-
ning och regeringsirendenas handliggning, s. 26-31, 2014/15:KU10, Granskning av statsrddens
yansteutdvning och regeringsirendenas handliggning, s. 42-43, 2016/17:KU10, Granskning av
statsrddens tignsteutGvning och regeringsirendenas handliggning, s. 27 och 2016/17:KU20, Gransk-
ningsbetinkande, s. 134-135.
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finns tillrickliga resurser som en indamélsenlig organisation foér att
skapa en s3 effektiv handliggning av drenden som mojligt utan att
rittssikerheten eftersitts.®

Frigan om de linga handliggningstiderna vid regeringens hanter-
ing av 6verklagade drenden ir inte ny, utan uppmirksammades redan
infor att riksdagen faststillde riktlinjerna 1984.” Huruvida en flytt av
overklagade irenden till en férvaltningsmyndighet eller en domstol
leder till kortare handliggningstider beror givetvis pd handligg-
ningstiderna och resurserna hos den mottagande instansen.

For att hitta ett direkt jimférbart material har utredningen efter-
sokt linsstyrelsernas handliggningstider 1 drenden om 6verklagade
kommunala beslut om omridesskydd, men ndgon samlad statistik
over dessa har inte gdtt att f3 fram.

Regeringens handliggningstider kan jimféras med mark- och
miljddomstolarnas handliggningstider i andra miljéirenden som
overklagas dit, exempelvis 6verklagade dispenser frin omridesskydd
eller dverklagade tillstdnds- eller tillsynsbeslut enligt miljobalken
avseende miljofarlig verksamhet eller hilsoskydd. Av statistik for
dren 2020-2022 som utredningen himtat in frin Domstolsverket tar
sddana i median 3—4 ménader att handligga i mark- och miljodomstol
och knappt tre ménader 1 Mark- och miljééverdomstolen.

Nedbrutet pd specifika méltyper dr handliggningstiderna hos
mark- och miljodomstolarna dven kortare dn de hos regeringen 1 de
méltyper som domstolarna handligger som ir mest lika de beslut om
omridesskydd som regeringen i dag ir éverinstans f6r. Som exempel
kan nimnas dispenser frén bestimmelserna om skydd f6r omriden
och f6r biologisk mangfald enligt 7 och 8 kap. miljobalken som mark-
och miljddomstolarna handligger. Enligt statistik frin Domstols-
verket var handliggningstiden f6r sddana drenden under dren 2020-
2022 1 median 2—-6 mdnader i mark- och miljddomstolen och, med
ndgot undantag, 24 minader i Mark- och miljséverdomstolen.®

Regeringens handliggningstider kan vidare jimféras med mél om
nitkoncessioner pd annans mark enligt ellagen (1997:857). Sddana
mél har enligt samma statistik 1 median tagit cirka 2—4 méinader i
mark- och miljddomstol och 3—6 ménader 1 Mark- och miljoéver-

¢ Konstitutionsutskottets betinkande 2016/17:KU20, Granskningsbetinkande, s. 134-135.

7 Konstitutionsutskottets betinkande KU 1983/84:23 om regeringens befattning med besvirs-
dgrenden (prop. 1983/84:120) s. 4 och KU 1979/80:50, med anledning av granskning av stats-
rddens tjansteutovning och regeringsirendens handliggning, s. 18 ff.

8 Statistik inhimtad av utredningen frin Domstolsverket den 8 mars 2023.
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domstolen. Som ett ytterligare exempel kan nimnas mél om 6ver-
klagade detaljplaner enligt plan- och bygglagen (2010:900). S8dana
tog 1 median 5-8 manader att handligga i mark- och miljédomstolen
och 3-5 ménader att handligga 1 Mark- och miljoéverdomstolen.

Mot bakgrund av den redovisade statistiken bér handliggnings-
tiderna for drenden om &verklagade beslut om omridesskydd enligt
utredningen kunna héllas visentligt kortare i mark- och miljsdom-
stol dn hos regeringen.

Regeringskansliets organisation ir inte heller anpassad till att han-
tera dverklaganden av bridskande natur eller tidsbegrinsade beslut.
En domstol eller férvaltningsmyndighet har enligt utredningen bittre
mojligheter att hantera detta.

Utrymmet for lamplighetsavvigningar dr begrinsat och kan regleras

En traditionell uppdelning av ansvaret mellan regeringen och dom-
stolar har varit att regeringen ska prova dndamdlsenlighets- och
limplighetsfrigor, medan domstolarna ska prova rittsfrigor. I linje
med den uppdelningen bor regeringen prova 6verklaganden i frigor
dir forsvars-, ordnings-, sikerhets-, allminekonomiska eller andra
statsnyttosynpunkter ir sirskilt framtridande, medan domstolarna
huvudsakligen bér préva mil och drenden vilka rér forhillandet mel-
lan enskilda inbérdes eller mellan enskilda och det allminna och vil-
kas avgérande kan vara av visentlig betydelse fér den enskilde.’

Frigan om vad som ir en limplighetsfriga och vad som ir en
rittsfriga dr inte alltid helt klar och det finns minga drenden som
innehdller sivil limplighetsfrigor som rittsfrigor.'” Hur frigorna
kategoriseras beror bland annat pd hur de materiella bestimmelserna
p4 rittsomridet ir utformade. Ar de materiella bestimmelserna all-
mint hdllna och ger tillimparen ett stort tolkningsutrymme behéver
denne besluta utifrin vad som ir indamalsenligt och limpligt. Ar de
materiella bestimmelserna 1 stillet detaljerade bestdr tillimpningen
till stérre del av beddmningar av rittsfrigor."

? Stromberg, med flera (2022), Allmdin forvaltningsritt, s. 201-202.

'° Prop. 1983/84:120, s. 29.

! Lagradets yttranden i prop. 2004/05:170, Ny instans- och processordning i utlinnings- och med-
borgarskapsirenden, s. 481 samt i prop. 2012/13:70, Prévning av nitkoncession, s. 157, se dven
Smith, Eyvind (2000), Sverige som konstitutionell demokrati, s. 11.
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Ur normgivningssynpunkt ir miljobalken en ramlag dir norm-
givningen 1 betydande utstrickning har delegerats genom att reger-
ingen, eller den myndighet som regeringen bestimmer, fir meddela
ytterligare foreskrifter. Regeringen har dirigenom relativt omfat-
tande befogenheter att foérhdllandevis enkelt styra rittsomridet
genom att dndra och komplettera féreskrifterna, exempelvis genom
indringar 1 omridesskyddsférordningen eller nationalparksférord-
ningen. Forutsittningarna f6r vissa omridesskydd, som bland annat
vattenskyddsomrddena, knyter dessutom an till andra bestimmelser,
sdsom exempelvis bestimmelser som foljer av dricksvattendirek-
tivet."” Ju mer reglerat ett rittsomride ir, desto mer fir tillimp-
ningen inslag av rittsfrigor. Om rittsfrdgorna till {6]jd av en utokad
reglering eller en utvecklad praxis alltmer kommer att dominera
drendena s8 talar dven det for att drendena ska dverprévas av domstol
i stillet fér av regeringen.

Av detta f6ljer vidare att vad som ir limplighetsfrigor genom
normgivningen blir rittsfrigor i det enskilda drendet. Det stdr givet-
vis regeringen fritt att ta initiativ till nya normer f6r det fall den anser
att den rittspraxis som utvecklats 1 en viss friga inte ir limplig och
dirigenom gora limplighetstrigan till en rittsfriga. Som framgir av
de riktlinjer riksdagen faststillt dr regeringen och riksdagen 1 forsta
hand hinvisad till normgivning {ér att styra riket.

Nir det giller de ekonomiska éverviganden som kan tala for att
regeringen ir dverprovningsinstans kan nimnas att Miljoskydds-
kommittén motiverade sitt stillningstagande for att bildandet av
naturreservat eller naturvirdsomraden bor 6verklagas till regeringen
med att det i sddana drenden ir en central friga huruvida statliga
medel kan avsittas for indamdlet.” Det argumentet har enligt utred-
ningen huvudsakligen betydelse i1 de fall dir den klagande dnskar ett
utdkat skydd som skulle 8dra staten kade kostnader. Argumentet
har diremot knappast betydelse i de fall en markigare vill begrinsa
det intrdng pd marken som ett omridesskydd innebir. I ett sidant
fall har de statliga medlen redan avsatts for dndamélet och prov-
ningen avser om det finns ndgot enskilt eller allmint intresse som
hindrar att omridesskyddet bildas. En sddan prévning bor lika vil
kunna géras av en annan instans som av regeringen.

12 R4dets direktiv 98/83/EG av den 3 november 1998 om kvaliteten pd dricksvatten (dricks-
vattendirektivet).
¥ SOU 1993:27, del 2, 5. 172.
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Fér den omvinda situationen, dd exempelvis en miljdorganisation
soker ett utokat skydd for ett visst omrdde, kan frigan bli aktuell.
Det bor dd uppmirksammas att inrittandet av de olika typer av om-
ridesskydd som kan 6verklagas till regeringen ir fakultative for
beslutsmyndigheterna. Med det menas att myndigheterna fir, men
inte dr skyldiga, att inritta ett skydd for ett omrdde. Som utgings-
punkt kommer det dirfér dven fortsittningsvis std beslutsmyndig-
heten fritt att avstd frin att skydda ett omrdde med motiveringen att
de medel som avsatts fér indamélet ir begrinsade. Det kan disku-
teras om en miljdorganisation skulle kunna &verklaga ett sidant
beslut att underldta att inritta ett skydd med stod av bestimmelserna
i Arhuskonventionen' pi samma sitt som de enligt 16 kap. 13 §
miljobalken har ritt att éverklaga ett beslut om att upphiva ett om-
ridesskydd.” Vid prévningen av ett sidant &verklagande bér enligt
utredningen omstindigheten att de f6r indamélet avsatta resurserna
ir begrinsade viga tungt. Skulle en miljdorganisation ind3 vinna
framgdng med sitt verklagande innebir det diremot att det finns
bide férutsittningar och skil for att skydda omridet. Det fir d4 an-
komma pd det allminna att sitta av medel {6r indamélet.

Regeringen dverprévar i dag inte liknande drenden

Motivet till att beslut om inrittande av den tidigare typen av om-
rddesskydd naturvirdsomriden, samt foreskrifter f6r dessa, enligt
den da gillande naturvirdslagen (1964:822) 6verklagades till reger-
ingen var att frdgor om inrittande och meddelande av foreskrifter
framfor allt ansdgs gilla indamils- och limplighetsfrigor. Enligt
departementschefen skulle det vara synnerligen opraktiskt att dela
upp avgorandet av ritts- och limplighetsfrigorna i samband med
inrittandet av ett naturvirdsomride pd olika instanser. Departe-
mentschefen framhéll att med hinsyn till betydelsen av att institutet
naturvirdsomride, som d3 fanns fo6r samhillets naturvirdsverksam-
het, och sambandet med den fysiska planeringen i 6vrigt, borde
besvirsprovningen uteslutande ankomma pd regeringen. En sddan
ordning stimde enligt departementschefens mening dven &verens
med gillande principer for férdelningen av besvirsirenden mellan

'* Konventionen om tillging till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgang till rittslig provning i miljéfrigor (Arhuskonventionen), SO 2005:28.
* SOU 2016:32, En trygg dricksvattenforsorining, s. 443.
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regeringen och férvaltningsdomstol. Departementschefen anmirkte
dven att dtskilliga beslut inom nirbesliktade rittsomrdden, som exem-
pelvis linsstyrelsernas beslut enligt byggnadslagstiftningen samt be-
slut av Skogsstyrelsen angdende vissa tillstind enligt skogsvardslagen
(1948:237), dverklagades till regeringen. '

Regeringens roll som $verinstans inom plan- och bygg- respek-
tive skogsvardslagstiftningen ir i dag mycket begrinsad. Regeringen
ir inte lingre Overinstans 1 idrenden enligt skogsvirdslagen
(1979:429). Skogsstyrelsens beslut enligt skogsvirdslagen eller en-
ligt foreskrifter som meddelats med stod av den éverklagas enligt
40 § samma lag numera till allmin férvaltningsdomstol. Skogssty-
relsens beslut kan ocksi komma under en mark- och miljodomstols
prévning genom den samridsskyldighet som féljer av 12 kap. 6 §
miljébalken. De beslut enligt plan- och bygglagen som kan 6ver-
klagas till regeringen ir i dag ldngt firre dn tidigare och framgir av
13 kap. 5, 5 a och 7 §§ samma lag. Det ror sig om 6verklaganden av
en linsstyrelses beslut att helt eller delvis upphiva en kommuns
beslut att anta en detaljplan eller prévning av om det finns grund f6r
att ingripa mot en atgird en kommun avser att planera for. Det om-
fattar dven drenden som har 6verklagats till en mark- och miljodom-
stol och ror en friga som har sirskild betydelse f6r Forsvarsmakten,
Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk eller Férsvarets radio-
anstalt. I de senare fallen ska domstolen 6verlimna malet ull reger-
ingen for provning,.

For den fysiska planeringen och miljoskyddets del finns det fort-
farande beslut enligt exempelvis 3 kap. 6 § tredje stycket 3 mineral-
lagen (1991:45) till skydd mot undersékningar 1 vissa omrdden i
fjillvirlden och beslut enligt ellagen, viglagen (1971:948) respektive
lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig som kan overklagas till
regeringen. Utredningens bedémning ir att de nu uppriknade situa-
tionerna inte ir tillrickligt manga eller tillrickligt nira besliktade
med drenden om omridesskydd enligt 7 kap. miljobalken for att de
ska anses ha ett naturligt samband med regeringens 6verprévning av
beslut om de typer av omridesskydd som finns i dag. Ett samband i
sig hade inte utgjort ett tillrickligt skil for att lita regeringen vara

16 Prop. 1974:166 Kungl. Maj:ts proposition med forslag till indringar i naturvdrdslagen (1964:822)
och skogsvirdslagen (1948:237), m.m. s. 109-110, Jordbruksutskottets betinkande JoU 1974:52,
i anledning av proposition 1974:166 med forslag till dndringar i@ natwrvdrdslagen (1964:822) och
skogsvdrdslagen (1948:237), m.m. jimte motioner s. 38.
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dverprévningsinstans' och avsaknaden av samband gor det dess-
utom svart att se nigra resurs- eller kompetensmissiga samordnings-
vinster med att behdlla regeringen som 6verinstans fér de dver-
klagade omridesskydden.

Arendenas politiska betydelse ir begrinsad

Under samrddet har det framforts att sdvil den rikspolitiska bety-
delsen som det politiska inslaget 1 prévningen varierar mellan de
olika typerna av omridesskydd som i dag kan 6verklagas till reger-
ingen. Lantbrukarnas Riksférbund menar bland annat att beslut om
bildande, upphivande respektive dndringar av naturreservat ir av en
sddan politisk karaktir att de bor kunna 6verklagas till regeringen,
medan overprévningen av strandskydd och vattenskyddsomriden
innehdller mer av rittsskyddsfrigor som 1 stillet bor provas av dom-
stol. Naturvirdsverket och Linsstyrelsen 1 Vistra Gétalands lin
framhailler att beslut om utvidgande av strandskydd i regel handlar
om stora omrdden som kan beréra stora delar av ett lin och pdverka
ménga minniskor, vilket skulle ge dem en stérre politisk betydelse.

Det stimmer att omrddesskyddens rikspolitiska betydelse varie-
rar mellan de olika typer av omridesskydd som anges 1 18 kap. 1§ 1
miljobalken. Bland de angivna omridesskydden ryms alltifrin skydd
av de unika och betydande miljovirdena i Sareks eller Kosterhavets
nationalparker till skydd av enstaka ekar eller flyttblock som for-
klarats som naturminnen. Dir ryms vidare bdde beslut om vatten-
skyddsomriden av betydelse for den regionala vattenférsorjningen
och upphivanden av strandskydd for enskilda fastigheter. Flertalet
av de beslut om omridesskydd som i dag 6verklagas till regeringen
ror enligt utredningen typiskt sett skydd av forhdllandevis begrin-
sade omraden av lokal eller regional betydelse. Besluten rér diremot
sillan skydd av omrdden som har sddan nationell betydelse att det
faller sig naturligt att regeringen ir dverprovningsinstans. Av detta
foljer givetvis inte slutsatsen att ingen typ av omrddesskydd bor
dverprévas av regeringen. Det finns dirfér anledning att nirmare
diskutera om naturreservaten och de utvidgade strandskydden ir av
sddan karaktir att det d&r motiverat att de 6verprovas av regeringen,
eller om éverprévningen bor kunna ske 1 en annan instans.

7 Prop. 1983/84:120 5. 30.

137



Regeringen som éverinstans fér beslut om omradesskydd enligt 7 kap. miljébalken SOU 2024:11

I den proposition som foregick att riksdagen faststillde riktlin-
jerna f6r mojligheterna att 6verklaga myndighetsbeslut till reger-
ingen framhélls att den politiska styrningen 1 férsta hand inte avser
sddana irenden som ir partipolitiskt kontroversiella, utan att vad
som &syftas ir sidan styrning som ingdr som ett naturligt led i utdv-
ningen av den styrande makt som enligt regeringsformen tillkommer
regeringen.'® Forekomsten av politiska virderingsfrdgor i 6verprov-
ningsirenden innebir dirfor inte 1 sig att de bor provas av regeringen.
Den typen av virderingsfrigor finns i flera av de 6vriga drendetyper
som 1 dag handliggs av domstolar och férvaltningsmyndigheter. For
att f8 genomslag 1 politiska virderingsfrigor ir regeringen i de fallen
istillet 1 forsta hand hinvisad till styrning genom normer, vilket
exempelvis kan ske 1 reaktion till en praxis som utifrin regeringens
politiska virderingar inte ir limplig.

En 6verprovning av beslut om omrddesskydd enligt 7 kap. miljo-
balken ir enligt utredningen inte en s utpriglad limplighetsbedom-
ning att endast ett politiskt organ kan gora den. Den mer allminna
limplighetsbedémningen av skyddsbehovet dr redan gjord av besluts-
myndigheten och utrymmet {6r bedémningar av utpriglat skéns-
miissig eller politisk karaktir i 6verprévningen ir begrinsat. Nir det
giller de beslut om bildande av naturreservat eller utvidgande av
strandskydd som tagits upp sirskilt under samridet ir dessa enligt
utredningen inte heller de av en s3dan rikspolitisk betydelse att det
naturligt ligger inom regeringens uppdrag att 6verpréva dem. Over-
prévningen av ett beslut att inritta ett naturreservat avser huvud-
sakligen enskildas rittsskyddsbehov dir det intrdng reservatet inne-
bir stills mot behovet av att skydda omrddet. Hur en sddan avvig-
ning ska goras bor enligt utredningen i1 forsta hand regleras genom
normer och &verprévas av en domstol 1 det enskilda fallet.

Utvidgade strandskydd kan 1 och fér sig réra stora omriden och
beréra minga enskilda. Ett beslut om att utvidga strandskydd ir
ind4 beslut i enskilda fall och fir inte beslutas genom generella fore-
skrifter.”” Besluten anses i praxis vara sddana beslut som kan ritts-
prévas.”® De natur- och rekreationsintressen som strandskyddet ska
skydda, och de motstdende enskilda intressen som berdrs inom om-
ridet med utokat strandskydd behéver i likhet med andra omrédes-

'8 Prop. 1983/84:120, s. 14.
! Prop. 2008/09:119 Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, s. 99.
20 HFD 2016 ref. 76.
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skydd inte brytas ner pd enskilda fastigheter, utan prévningen kan
ske omridesvis.”' I det hinseendet bér en dverprévning med bland
annat en proportionalitetsprovning av en domstol inte vara mer
begrinsad in den regeringen gor vid sin dverprévning av linssty-
relsernas beslut om utvidgade strandskydd. Om det dr 6nskvirt med
en politisk styrning av de utdkade strandskydden bér dven de som
utgdngspunkt kunna 3stadkommas genom tydligare normer for
strandskyddet, i stillet for att regeringen prévar éverklaganden och
gor en proportionalitetsavvigning 1 vart och ett av de 6verklagade
drendena. Sidana provningar limpar sig bittre att gora i en domstol,
varefter regeringen och riksdagen kan ta initiativ till normgivning
om den anser att rittspraxis pd omridet ur politisk synvinkel inte ir
limplig.

I irenden om omrddesskydd kan det férekomma att olika all-
minna intressen konkurrerar med varandra, exempelvis om inrit-
tandet av vattenskyddsomriden eller féreskrifterna f6r dem péver-
kar vighillningen.”” Avvigningar mellan sidana olika konkurrerande
allminna intressen ir dock inte forbehdllet regeringen, utan sker
1 dag av bide férvaltningsmyndigheter och domstolar inom ramen
for den fysiska planeringen. I de fall allminna intressen konkurrerar
med varandra pd ett kvalificerat sitt ger nuvarande 21 kap. 7 § miljo-
balken och den av utredningen foreslagna 21 kap. 8 § miljobalken
mdjlighet f6r domstolarna att med eget yttrande limna éver mal till
regeringen for provning, se kapitel 8. Dessa bestimmelser dr enligt
utredningens mening tillrickliga f6r att hantera de fall dd beslut om
omrddesskydd ir av sidan politisk karaktir att de bor beslutas av
regeringen.

Overprovningen dr huvudsakligen en friga om enskildas rittsskydd

Om o6verprévningen i forsta hand dr en friga om att tillvarata enskil-
das behov av rittsskydd ska den enligt de riktlinjer riksdagen stillt
sig bakom goras av regeringen endast om det inte gér att {3 till en
tillricklig prévning pd annat sitt.

Nir det giller kompetensfrigan forutsitter provningen av dren-
den om omridesskydd sivil naturvetenskapliga och tekniska kun-

2 RA 2008 not 95 och HFD 2016 ref. 76.
22 Se till exempel regeringens beslut den 22 december 2020 i drende M2019/00509 och den
7 maj 2020 i drende M2019/00570.
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skaper som en fortrogenhet med miljslagstiftningen. Sddana kvali-
ficerade kunskaper finns bide inom domstolsvisendet genom mark-
och miljodomstolarna och hos de centrala férvaltningsmyndighe-
terna Naturvdrdsverket respektive Havs- och vattenmyndigheten.
Utredningen bedémer att dessa kompetensmissigt kan vara vil sd
skickade som regeringen att ta hand om de 6verklaganden som 1 dag
handliggs hos regeringen. I enlighet med den bedémningen kan dven
forvaltningsmyndigheterna och domstolarna géra en lika kvalifice-
rad 6verprévning av beslut om omridesskydd som regeringen.

Strivan efter att tillgodose enskildas behov av rittsskydd har 1
hog grad paverkats av Europakonventionens krav pd domstolsprov-
ning 1 mil som rér enskildas civila rittigheter och skyldigheter.””
Enligt utredningen har det minskat utrymmet {ér den politiska styr-
ning av praxis som riktlinjerna anger som skal for att 1 vissa fall
behilla en 6verprévning hos regeringen.

Till f6ljd av bestimmelserna 1 Europakonventionen respektive
Arhuskonventionen stills i dag andra krav p en objektiv, rittvis och
snabb domstolsprévning 1 drenden som ror bestimmelser som pad
ndgot sitt ror miljon eller enskildas civila rittigheter och skyldighe-
ter an di riksdagen faststillde riktlinjerna. Behovet av en dom-
stolsprovning tillgodoses idag for omradesskyddens del genom den
mojlighet till rittsprévning som finns enligt lagen (2006:304) om
rittsprévning av vissa regeringsbeslut (rittsprévningslagen). En dom-
stolsprévning redan 1 forsta dverprovningsinstans skulle bittre till-
godose den enskildes intresse av att enkelt ta tillvara sitt behov av
rittsskydd inom skilig tid.

Behovet av ett effektivt rittsskydd f6r den enskilde ir inte bara
en friga som uppstdr 1 drenden om bildande eller indringar av om-
rddesskydd, utan kan ocks8 aktualiseras i irenden om féreskrifter for
omrddet. Sidana foreskrifter kan ha betydande &terverkningar for
enskilda p ett sitt som enligt utredningen bor kunna prévas i dom-
stol. Som exempel kan nimnas att en linsstyrelse eller en kommun
enligt 7 kap. 6 § miljobalken fir forplikta en dgare eller en innehavare
av sirskild ritt till en fastighet att tdla intring som till exempel att
det anliggs vigar, vandringsleder eller raststugor inom ett natur-
reservat. Det kan dven uppstd andra typer av grinsfall dir foreskrif-

» Holmberg, Erik med flera, Grundlagarna. Regeringsformen, successionsordningen, riksdags-
ordningen (kommentaren till inledningen av 11 kap. rubriken Férvaltningsmyndigheter —
Domstolar).
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terna har en sddan pdverkan pd exempelvis en markigare att det
méste finnas en ritt till domstolsprévning dven om beslutet beteck-
nats som en foreskrift, se avsnitt 3.6.1. En myndighets beslut om
foreskrifter for ett skyddat omride bor dirfor kunna 6verklagas till
nigon annan in regeringen. Samma dverklagandeordning bér gilla
for bide forvaltningsbeslut och foreskrifter om omridesskydd.

Ett beslut om att bilda, upphiva eller indra ett skyddat omride
innefattar tvd moment av olika rittslig karaktir. Ett beslut om sjilva
inrittandet, upphivandet eller indringen av ett omridesskydd ir
som utgdngspunkt att anse som férvaltningsbeslut riktade mot
markigare och nyttjanderittshavare och kan dirmed rittsprovas, se
avsnitt 3.6.1. Beslut om omridesforeskrifter ir diremot oftast att
anse som normer av generell natur som giller var och en och kan
dirfor inte rittsprovas, se avsnitt 3.6.1. Detsamma bor enligt utred-
ningen dven gilla de andra féreskrifter f6r omridet, exempelvis
ordningsforeskrifter beslutade med stéd av 7 kap. 30 § miljobalken,
som kan 6verklagas till regeringen med st6d av omrddesskydds-
respektive nationalparksférordningen.

Att omrides- och ordningsforeskrifter utgér normer innebir inte
nigot hinder mot att de 6verklagas till ndgon annan instans in
regeringen. Foreskrifterna ir, precis som andra myndigheters beslut
att meddela foreskrifter, 1 principiellt hinseende en slags forvalt-
ningsbeslut som i och fér sig kan bli féremdl for éverklagande.”
Bestimmelsen 1 30 § myndighetsférordningen (2007:515) begrinsar
dock méjligheten att 6verklaga myndigheters beslut 1 drenden om
meddelande av sidana foreskrifter som avses 1 8 kap. regeringsfor-
men, det vill siga sidana regler som ir bindande for enskilda och
myndigheter och som giller generellt f6r en obestimd krets, se av-
snitt 3.5.3. Bestimmelsen i myndighetsférordningen giller enligt 1 §
dock inte om annat féreskrivs sirskilt. Myndighetsférordningens
regler utesluter alltsd inte att normbeslut i och for sig fir 6verklagas.
Det finns dirmed fortfarande mojlighet att 1 specialférfattningar ta
in bestimmelser som innebir en ritt att 6verklaga vissa normbeslut,
se avsnitt 3.5.3. Mojligheten att enligt 41 § omrddesskyddsforord-
ningen dverklaga foreskrifter till regeringen utgor ett exempel pd ett
sddant undantag frdn huvudregeln att en myndighets beslut om fore-

2 Ragnemalm Hans (1970), Férvaltningsbesluts éverklagbarbet, s. 409-411 samt SOU 1964:27,
Lag om férvaltningsforfarandet, Besvirssakkunnigas slutbetinkande, s. 517.
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skrifter inte gdr att &verklaga.” Sddana bestimmelser forekommer
dven i andra specialférfattningar, bdde pi miljsomradet och p4 andra
omrdden. En del sidana forfattningar anger att 6verklagande ska
goras till regeringen, medan andra, exempelvis 15 kap. 1 § trafikfor-
ordningen (1998:1276), pekar ut myndigheter som 6verinstans. Det
finns siledes inte nigot krav pd att regeringen ska vara dverinstans
och ge en politisk férankring av dverprévningen, enbart for att 6ver-
proévningen avser ett normbeslut.

Overprévningen kan dndd limnas éver till regeringen i drenden

av tydlig politisk karaktir

Aven om &verprévningen flyttas frin regeringen till en férvaltnings-
myndighet eller en domstol utesluter inte det att irendena prévas av
regeringen 1 vissa exceptionella situationer. I 21 kap. 7 § miljobalken
finns bestimmelser om att mél som rér andra allminna intressen av
synnerlig vikt in de som avses 1 kap. 1 § miljobalken ska limnas 6ver
frdn mark- och miljodomstolen till regeringen f6r prévning. I den
proposition som foregick att riksdagen faststillde riktlinjerna fram-
hélls nya férvaltningsomrdden dir miljoskyddskrav méste vigas mot
vittgdende arbetsmarknadspolitiska effekter, eller omrdden dir praxis
behéver anpassas till vixlande sikerhetspolitiska krav som exempel pd
situationer dir politisk styrning genom besvirsprévning skulle kunna
vara ett limpligt komplement till normgivning.*

Enligt forarbetena till bestimmelsen i 21 kap. 7 § miljobalken
skulle ett 6verlimnande exempelvis kunna komma i friga nir miljs-
skyddskrav skulle kunna ha vittgdende arbetsmarknadspolitiska effek-
ter, berora riksintressen eller rora férsvaret. Ett annat exempel som
nimns 1 forarbetena till miljobalken ir drenden om strandskyddsdis-
penser inom ett omride som har riksintresse.” I praktiken har de
irenden som limnats 6ver till regeringen gillt situationer dir intres-
set av vindkraftsutbyggnad stillts mot naturvirdsintressen®, intres-
set av att bevara kulturmiljovirden® respektive forsvarets intressen,
se avsnitt 8.4.1. Ett 6verlimnande med st6d av bestimmelsen 1 nuva-
rande 21 kap. 7 § miljébalken har bland annat skett di Forsvars-

» Wenander (2016), Rittsmedel, Om- och dverprévning av forvaltningsbeslut, s. 513.
2 Prop. 1983/84:120, s. 13-14.

¥ Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 235.

28 Regeringens drende M2000/00424.

» Regeringens irende M2015/000352.
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makten dverklagat ett beslut om ett djurskyddsomride.’® Ett mil ska
enligt den nuvarande 21 kap. 7 § miljobalken dven limnas 6ver om
Naturvirdsverket eller Havs- och vattenmyndigheten begir det till
foljd av sddana hinsyn eller om mélet giller ett 6verklagat statligt
beslut som roér Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets
materielverk eller Forsvarets radioanstalt. Liknande 16sningar med
overlimnande av principiella eller sirskilt viktiga drenden till reger-
ingen har regeringen framhéllit som smidigare in att regeringen pro-
var varje enskilt beslut som dverklagats dit.”!

Utredningens ger i kapitel 8 forslag pd vilka férutsittningar som
bér vara uppfyllda f6r att mark- och miljddomstolen ska limna 6ver
ett mal till regeringen for provning. Utredningen redovisar dir dven
sina 6verviganden om vilka intressen som skulle kunna aktualisera
ett sddant 6verlimnande. Genom de forslagen anser utredningen att
det finns tillrickliga mojligheter f6r regeringen att préva mél om
omridesskydd som ir av tydlig politisk karaktir.

Regeringen kommer att ha vissa méjligheter att medge undantag

Omrédesskydden irivissa delar reglerade p& f6rordningsnivd genom
omridesskyddsforordningen och nationalparksférordningen. Det
innebir att regeringen med stdd av 12 kap. 8 § regeringsformen fir
medge undantag frin foreskrifterna eller frin andra bestimmelser
som har meddelats med stéd av beslut av regeringen. Regeringen har
dirmed mojlighet att ingripa 1 vissa enskilda exceptionella situatio-
ner dir det skulle kunna krivas®, exempelvis sidana dir sikerhets-
politiska hinsyn av sirskild betydelse behover beaktas.

Beslut om omrddesskydd bor verprévas i domstol

Omridesskydden innebir ofta inskrinkningar av markigares och
nyttjanderittshavares mojligheter att nyttja och bruka omridet. Ett
beslut att bilda, upphiva eller dndra ett omridesskydd pédverkar 1
mdnga fall markigares och nyttjanderittshavares civila rittigheter
och skyldigheter enligt artikel 6.1 Europakonventionen i sédan mén

3 Mark- och miljgdomstolen vid Nacka tingsritts beslut den 7 juni 2022 i mil nr M 9099-21,
regeringens irende M2022/01300

! Prop. 1983/84:120 s. 15 och 25-28.

32 Prop. 1983/84:120 s. 15.
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att det finns en ritt till domstolsprévning av beslutet. Hogsta for-
valtningsdomstolen har 1 manga fall dirfor rittsprovat regeringens
beslut om omridesskydd enligt rittsprévningslagen for att tillgodo-
se Europakonventionens krav,” se avsnitt 3.6.1. Ett mil om ritts-
prévning hos Hogsta forvaltningsdomstolen ir dock en bade kost-
sam och resurskrivande process hos domstolen. Mélen avgors enligt
4 a § forsta stycket 2 lagen (1971:289) om allminna férvaltnings-
domstolar som regel av fem justitierdd, men kan avgoras av tre eller
fyra justitierdd om det ir friga om att avvisa en f6r sent inkommen
ansdkan eller om prévningen annars ir enkel. Malen om rittsprov-
ning av regeringens beslut 1 frigor rittsskydd avser minga ginger
frigor av begrinsad betydelse och motiverar enligt utredningen inte
den kvalificerade prévning som sker hos Hogsta férvaltningsdom-
stolen. En domstolsprovning 1 férsta instans framstdr enligt utred-
ningen som ett klart bittre alternativ for att tillgodose kraven 1
Europakonventionen.

Genom en domstolsprévning tillgodoses dven Arhuskonventio-
nens krav pd att f8 handlingar och underldtenheter av personer och
myndigheter som strider mot miljélagstiftningen prévade av dom-
stol eller 1 administrativ ordning pa ett objektivt, rittvist, snabbt och
billigt sitt. Domstolsprévningen ger dessutom miljé- och frilufts-
organisationer en bittre mojlighet att dverklaga beslut om upp-
hivande av skydd av omriden i enlighet med vad som framgir av
16 kap. 13 och 14 §§ miljobalken.

I ett beslut om att bilda naturreservat ska de inskrinkningar i ritten
att anvinda mark- och vattenomraden som behovs for att uppnd syftet
med reservatet anges. Sidana foreskrifter anses som huvudregel vara
normer. Det finns i sddana fall inget krav pd domstolsprévning av
besluten att meddela foreskrifterna. Regeringens beslut att meddela
foreskrifter som utgér normer enligt 8 kap. regeringsformen kan dir-
for inte rittsprovas enligt rittsprovningslagen, se avsnitt 3.6.1.

En prévning 1 domstol skulle generellt férindra verprévnings-
processen pa ett sitt som enligt utredningen bor kunna underlitta
for den enskilde att fora sin talan. For det forsta bor dverprévningen
enligt utredningen kunna g8 snabbare 1 domstol dn vad den i dag gor
hos regeringen, vilket inte sillan ir en grundliggande forutsittning
for att en dverprovning alls ska vara meningsfull fér den enskilde.

¥ RA 1996 ref. 40, RA 1996 not. 205, RA 1999 not. 296, RA 2003 not. 126, RA 2008 not. 95,
och RA 2009 ref. 89.
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Vidare har domstolen andra mojligheter till processledning dn reger-
ingen. Den har lokal kinnedom och ligger dessutom som regel rent
geografiskt nirmare det omride som beslutet avser. En domstol kan
ocksd hilla muntlig férhandling eller syn pd platsen pd ett sitt som
regeringen inte kan. Detta innebir en tydligare och mer transparent
rittsprocess som enligt utredningen bor kunna ge bittre mojligheter
till vilgrundade beslut.

Prévningen av beslut om omridesskydd innefattar vidare propor-
tionalitetsavvigningar mellan olika intressen som kan férutsitta ut-
forliga resonemang om de berérda skyddsbehoven, de berérda all-
minna och enskilda intressena samt om indamailsenligheten 1 de
foreslagna omridesskydden. En domstolsprévning av besluten om
omrddesskydd med krav pd mer utférliga resonemang i dessa delar
skulle enligt utredningen ge bittre forutsittningar for en mer till-
ginglig och utvecklad praxis jimfért med nuvarande prévning hos
regeringen.

Under samridet har det uttryckts farhdgor fér att en domstols-
provning skulle férskjuta dagens provning av limpligheten 1 omrides-
skyddet och tillhérande féreskrifter till en prévning av omridesskyd-
dets laglighet, och enbart omfatta en prévning av om beslutsmyndig-
heten hillit sig inom det utrymme lagstiftningen ger den.

En férskjutning mot en provning av omridesskyddets laglighet
skulle kunna vara en naturlig f6ljd av den traditionella uppdelningen
mellan regeringens prévning av limplighetsfrigor och domstolarnas
provning av rittsfrdgor. Det ska di for det f6rsta hillas 1 dtanke att
den form av politisk styrning som 1 férsta hand bér komma 1 friga
for riksdagen eller regeringen ir att de faststiller normer och dir-
igenom reglerar vilka frigor som kan tas upp 1 en éverinstans och
vilka hinsyn domstolen ska beakta i sin provning. For det andra ir
inte frigor om avvigningar mellan olika intressen frimmande f6r dom-
stolarna. Som ett exempel kan nimnas avvigningen mellan intresset
av att skydda miljder och enskilda intressen 1 enlighet med 7 kap.
25 § miljobalken. Sddana proportionalitetsavvigningar férutsitts tvirt-
om ske, och ir vanligt férekommande 1 Hogsta forvaltningsdomsto-
lens rittsprévningar av regeringens overprovningsbeslut rérande
reglering av markanvindning och omridesskydd enligt miljlagstift-
ningen.”* Fér det tredje har domstolen samma méjligheter som reger-

3 Se till exempel RA 1996 ref 40, RA 1996 ref 44, RA 1996 ref. 56, HFD 2016 ref. 76, HFD 2017
ref. 48, HFD 2019 not. 9 och HFD 2020 not. 17.

145



Regeringen som éverinstans fér beslut om omradesskydd enligt 7 kap. miljébalken SOU 2024:11

ingen att inhimta yttranden frdn exempelvis den ansvariga expert-
myndigheten 1 det fall det skulle behévas for att beddma behovet av
skydd och de foreslagna skyddsitgirdernas indamalsenlighet. For det
fjirde terstdr mojligheten for regeringen att fa sirskilt viktiga och
principiella drenden som forutsitter sirskilda limplighetsavvigningar
overlimnade till sig.

Enligt utredningens bedémning ir det mot den beskrivna bak-
grunden limpligast att de beslut om omrddesskydd som i dag 6ver-
klagas till regeringen 1 stillet dverklagas direkt till domstol.

Forvaltningsmyndigheterna ska inte vara dverprovningsinstans

Aven om beslut om omridesskydd enligt 7 kap. miljobalken ska
provas 1 domstol har utredningen 6vervigt om dverprévningen forst
ska ske hos Naturvirdsverket eller Havs- och vattenmyndigheten i
egenskap av expertmyndigheter pd omridet, innan irendet &ver-
klagas till domstol. En sddan ordning skulle innebira 6kade mojlig-
heter till en kvalificerad prévning jimfért med 1 dag, men skulle &
andra sidan férdroja en process som tillgodoser enskildas tillging till
en domstolsprovning av drendet. De centrala statliga férvaltnings-
myndigheterna ir inte heller konstitutionellt sett éverordnade lins-
styrelserna och det har framhillits att det inte ir limpligt att en
central myndighet verprovar linsstyrelsebeslut i frigor dir det
typiskt sett krivs en avvigning mellan olika intressen som foretrids
av skilda centrala myndigheter.” Sidana situationer skulle exempel-
vis kunna uppstd om behovet av att skydda ett naturvirdsintresse
skulle behéva stillas mot intresset av att dra en kraftledning av riks-
intresse for energidistributionen éver ett omride som ir tinkt att
skyddas. I sidana fall skulle ett riksintresse som féretrids av Energi-
myndigheten behéva vigas mot ett intresse som féretrids av Natur-
vardsverket samtidigt som Naturvirdsverket skulle vara besluts-
instans. Det vore enligt utredningens mening inte limpligt.

En ordning dir Naturvirdsverket eller Havs- och vattenmyndig-
heten ir dverprovningsinstans skulle, som Naturvirdsverket fram-
hallit i sitt samrdssvar, innebira att myndigheternas vigledande och
beredande roll blandas samman med deras roll som 6éverprévnings-
instans. En ordning dir myndigheterna ir &verprévningsinstans

% Prop. 1983/84:120 s. 20-22 och bet. KU 1983/84:23 s. 7.
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skulle dessutom stilla krav pd organisatoriska férindringar inom
myndigheterna.

Att det i vissa delar finns ett organisatoriskt samband eller ett till-
synstérhdllande mellan besluts- och 6verinstansen hindrar inte att
det finns en 6verklagandemojlighet dem emellan. Diremot skulle
sambandet enligt utredningen f6rsvéra en effektiv dverprévning som
for en enskild skulle uppfattas som allsidig och opartisk. Den sak-
kunskap som Naturvirdsverket eller Havs- och vattenmyndigheten
kan bidra med i en verprovningsprocess skulle kunna inhimtas av
domstolen genom att den begir in ett yttrande frin myndigheterna
under handliggningen av ett mal. Det finns i sddana fall ingen anled-
ning att lita myndigheterna dven vara éverprévningsinstans med de
krav pd organisatoriska férindringar det skulle medfora.

Om myndigheterna skulle vara éverprévningsinstans finns vidare
en risk for att naturvdrdsintressena inte skulle kunna bevakas till-
rickligt. Havs- och vattenmyndigheten och Naturvirdsverket har
enligt 40 § omrddesskyddsférordningen och 13 § nationalparksfor-
ordningen ritt att 6verklaga vissa beslut som rér frdgor som avses i
7 kap. miljobalken och i de bdda férordningarna. I den proposition
som foregick riktlinjerna ansdgs den omstindigheten att en central
myndighet kan 6verklaga en underinstans beslut till regeringen 1 sig
inte hindra att den ocksd var 6verinstans.’® I propositionen férut-
sattes det dock att myndigheternas ritt att 6verklaga besluten skulle
ses over av det enkla skilet att myndigheterna inte bér kunna 6ver-
klaga beslut till sig sjilva.”” I processuellt hinseende skulle de cen-
trala myndigheternas mojligheter att bevaka att den beslutande
instansen beaktar naturvirdsintressena tillrickligt vil dirigenom fér-
svaras. Eftersom Havs- och vattenmyndigheten och Naturvardsver-
ket inte heller skulle vara hogsta instans {or drendena kommer de
inte heller sjilva kunna prigla praxis, vilket enligt propositionen var
ett av de skil som deras besvirsritt skulle vigas mot.” Sammantaget
bedomer utredningen dirfér att de centrala forvaltningsmyndighe-
terna inte bor vara dverprévningsinstans.

% Prop. 1983/84:120, s. 22 och 31.
%7 Prop. 1983/84:120, s. 22.
3% Prop. 1983/84:120, 5. 22.
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4.2.2 Mark- och miljodomstol ska prova overklagade beslut
om omradesskydd

Forslag: Mark- och miljodomstol ska prova éverklaganden av de
beslut om omrddesskydd enligt 7 kap. miljobalken, 13 § national-
parksférordningen och 41§ omridesskyddsférordningen som
1 dag 6verklagas till regeringen.

Overklagandet ska prévas av den mark- och miljédomstol inom
vars omrdde férvaltningsmyndigheten eller kommunen som pro-
vat drendet ligger.

Skilen {6r utredningens forslag

Mark- och miljodomstolarna handligger 1 dag mil som liknar éver-
klaganden av de beslut om omridesskydd enligt 7 kap. miljobalken
som 1dag overklagas till regeringen och har den kompetens som
overprévningen forutsitter. Det dr dirfor limpligt att de beslut om
omridesskydd som i dag dverklagas till regeringen i stillet 6verkla-
gas till mark- och miljodomstol.

Beslut om omrddesskydd bor dverklagas till mark- och miljodomstol

Utredningen har 6évervigt vilket domstolsslag som bér vara éver-
klagandeinstans for besluten om omridesskydd. Huvudalternativen
har varit allmin férvaltningsdomstol samt mark- och miljodomstol.
Bida domstolsslagen provar verklagade myndighetsbeslut och har
en processordning som limpar sig vil for provningen. Utredningen
beddmer att det finns ett flertal skil som talar f6r att mark- och
miljddomstol ska vara dverinstans.

Mark- och miljddomstolarna handligger redan i1 dag 6verklagan-
den av myndigheters och kommuners beslut enligt 7 kap. 11 § f6rsta
stycket 2 miljobalken om inrittande av biotopskyddsomriden. De
handligger dven mal om dispenser frén omridesskyddsforeskrifter,
frdgor om ersittning i anledning av omridesskydd enligt 31 kap.
miljobalken och mél enligt annan miljélagstiftning. De provar dven
overklaganden enligt plan- och bygglagstiftningen och hanterar vid
sin prévning av 6verklaganden av detaljplaner frigor om reglering av
den fysiska miljén. Vid sin prévning gér mark- och miljddomsto-

148



SOU 2024:11 Regeringen som éverinstans fér beslut om omradesskydd enligt 7 kap. miljobalken

larna 1 det sammanhanget avvigningar mellan olika allminna och
enskilda intressen pd ett sitt som liknar vad regeringen i dag gor vid
sin provning av dverklagade beslut om omridesskydd. Mark- och
miljddomstolarna handligger dessutom fastighetsmal och ir dir-
igenom vil fértrogna med de fastighetsrittsliga frigor som kan
uppkomma vid ett 6verklagande av beslut om omridesskydd. Mark-
och miljodomstolarna har dessutom tillgdng till den juridiska, tek-
niska och naturvetenskapliga kompetens som prévningen av beslut
om omridesskydd forutsitter. Tillgdngen till tekniska rid forstirker
overprévningsinstansens kunskaper och erfarenheter inom det
tekniska och naturvetenskapliga omridet jimfért med dagens prov-
ning hos regeringen di motsvarande kompetens inte alltid ir lika
tillginglig inom Regeringskansliet. Utredningen féresldr dirfor att
de beslut enligt 7 kap. miljobalken som i dag kan éverklagas till reger-
ingen i stillet ska 6verklagas till mark- och miljsdomstol.

Med méjligheten att 6verklaga beslut om omridesskydd till mark-
och miljodomstol f6ljer dven att dessa kan 6verklagas till Mark- och
miljéoverdomstolen. P4 det sittet okar méjligheterna for en f6r hela
landet likformig praxis som dessutom ir mer littillginglig dn reger-
ingens beslut.

I m3l om 6verklagade beslut om omridesskydd bor samma pro-
cessuella bestimmelser gilla som i andra mal som mark- och miljs-
domstolarna prévar efter 6verklagande. Av detta féljer bland annat
att det enligt 5 kap. 1 § lagen (2010:921) om mark- och miljédom-
stolar och 39 § lagen (1996:242) om domstolsirenden krivs prov-
ningstillstdnd {ér att Mark- och miljééverdomstolen ska prova ett
dverklagande. Eftersom mélen om omridesskydd kommer vara mél
enligt miljobalken kommer Mark- och miljééverdomstolens avgor-
anden enligt 5 kap. 5§ lagen om mark- och miljodomstolar inte
kunna 6verklagas.

De vanliga forumbestimmelserna bor gilla

Utredningen ser ingen anledning att fringd huvudregeln i 3 kap. 1 §
femte stycket lagen om mark- och miljdédomstolar om att mél som
har 6verklagats till mark- och miljodomstol prévas av den domstol
inom vars omrdde forvaltningsmyndigheten eller kommunen som
forst har provat drendet ligger. Det innebir att de beslut om om-
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ridesskydd enligt 7 kap. miljobalken som fattas av nationella myn-
digheter, sisom Kustbevakningen respektive Naturvardsverket, kom-
mer att provas av en annan mark- och miljddomstol in den inom vars
dombkrets det omrdde som 6verklagandet giller ligger. Eventuella mal
om ersittning i anledning av besluten enligt 3 kap. 1 § andra stycket
lagen om mark- och miljdédomstolar kommer 1 dessa fall dven att
handliggas av en annan mark- och miljodomstol in den som &ver-
provar det 6verklagade beslutet. De nu beskrivna situationerna ir
dock £ och férekommer sillan i praktiken. Milen kan dessutom lim-
nas 6ver mellan mark- och miljgdomstolarna med st6d av bestim-
melserna 1 3 kap. 2 § lagen om mark- och miljddomstolar. Enligt
utredningen finns det dirfér inte tillrickliga skil for att fringd
huvudregeln om att ett mal ska provas av den mark- och miljodom-
stol inom vars omride férvaltningsmyndigheten eller kommunen
som provat drendet ligger.

4.2.3 Vid ett genomférande av forslagen behover vissa
bestammelser meddelas i lag

Forslag: Bestimmelserna om vilka beslut som gér att éverklaga
och vilka myndigheter som ska ha ritt att 6verklaga besluten ska
meddelas 1 lag och inte i férordning.

Skilen f6r utredningens forslag

Utredningens férslag att beslut om omradesskydd ska overklagas till
mark- och miljddomstol medfér bestimmelser om &verklagbarhet
och taleritt. Sidana bestimmelser utgoér bestimmelser om ritteging
som enligt 11 kap. 2 § regeringsformen ska meddelas i lag.
Utredningen foresldr dirfor att bestimmelserna i 13 § national-
parksférordningen och 41 § omridesskyddsférordningen om vilka
beslut som kan 6verklagas ska ¢verforas till en ny paragraf, 19 kap.
1 a § miljobalken. Beslut enligt 14 och 21 §§ omridesskyddsférord-
ningen och 7 § nationalparksférordningen omfattas enligt utred-
ningen av éverklagandebestimmelsen 1 19 kap. 1 § miljobalken. For-
slaget innebir vidare att 40 § omridesskyddsférordningen och 13 §
andra stycket nationalparksférordningen ska upphora att gilla och
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att det infors en ny paragraf, 16 kap. 12 a § miljobalken, med mot-
svarande inneh3ll.

Nuvarande dverklagandebestimmelser kommer behéva meddelas i lag

Det har inte ingdtt i utredningens uppdrag att se dver vilka beslut
om omridesskydd som ska gi att 6verklaga eller vilka enskilda eller
myndigheter som ska ha ritt att 6verklaga besluten. De beslut som
enligt 18 kap. 1 § 1 miljobalken, 41 § omridesskyddsférordningen
och 13 § nationalparksférordningen som 1 dag éverklagas till reger-
ingen ska dirmed gd att 6verklaga, men till en domstol 1 stillet fér
till regeringen.

Genom att besluten ska dverklagas till mark- och miljddomstol
i stillet for till regeringen behover de bestimmelser som reglerar for-
farandet enligt 11 kap. 2 § regeringsformen meddelas 1 lag. Av
19 kap. 1 § tredje stycket miljobalken framgar att linsstyrelsens och
andra statliga myndigheters beslut 1 sirskilda fall f&r 6verklagas hos
mark- och miljoédomstol enligt 21 kap. 1 § andra stycket miljébal-
ken. I 21 kap. 1 § andra stycket miljobalken anges vidare att mark-
och miljddomstolarna, om inte annat ir foreskrivet, efter éverkla-
gande provar linsstyrelsens och andra statliga myndigheters beslut
enligt miljobalken eller féreskrifter som har meddelats med stod av
miljobalken. Genom att bestimmelserna om att vissa beslut 6ver-
klagas till regeringen dndras kommer miljébalkens huvudregel om
att mark- och miljddomstolarna provar verklaganden av statliga myn-
digheters beslut att gilla. Det som anges 1 41 § omradesskyddsfor-
ordningen och 13 § nationalparksférordningen om att det 119 kap. 1 §
miljobalken finns bestimmelser om 6verklagande ir en bestimmelse
av upplysningskaraktir vilket dr godtagbart ur normgivningssyn-
punkt.”

I omrddesskyddsférordningen och nationalparksférordningen
finns vidare bestimmelser om att vissa beslut ska g att overklaga
och att vissa myndigheter har ritt att dverklaga vissa angivna beslut.
Om detta ska gilla dven dd mark- och miljédomstolen ir 6verinstans
behover bestimmelserna om det meddelas i lag. Utredningen fére-
slir att forordningsbestimmelserna om detta fors over till miljs-

balken.

¥ Ds 2014:1: Grona boken — Riktlinjer for forfattningsskrivning, s. 80-82.
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Nir det giller vissa beslut av foreskriftskaraktir anges 1 13 §
nationalparksférordningen och i 41 § omridesskyddsférordningen
att dessa far 6verklagas till regeringen. Eftersom de angivna besluten
bor gd att 6verklaga dven 1 fortsittningen foresldr utredningen att
det i en ny paragraf, 19 kap. 1 a § miljobalken, anges att dessa beslut
ska gd att 6verklaga till mark- och miljodomstol. Av 41 § omrédes-
skyddsférordningen framgdr att Kustbevakningens beslut enligt
14 § 1 samma forordning kan éverklagas till regeringen. Bestimmel-
sen 1 14§ omridesskyddsférordningen avser Kustbevakningens
moijlighet att ge dispens frdn kravet pa tillstdnd f6r att bedriva marin-
vetenskaplig forskning inom svenskt sjoterritorium frin forsknings-
fartyg som ir registrerade i eller tillhér en annan stat. Ett sddant
dispensbeslut ir enligt utredningens mening ett beslut 1 ett enskilt
fall och omfattas av 19 kap. 1 § miljobalken. Detsamma giller lins-
styrelsens beslut enligt 21 § omridesskyddsforordningen om att dver-
lita foérvaltningen av ett skyddat omrdde till ndgon annan, samt
Naturvirdsverkets beslut om skotselplan enligt 8 § nationalparks-
férordningen.

I 13 § nationalparksférordningen och i 40 § omridesskyddsfor-
ordningen anges de myndigheter som fir 6verklaga vissa beslut.
Aven dessa bestimmelser beh6ver meddelas i lag. Utredningen fére-
slar dirfor att bestimmelsen f6rs 6ver till en ny paragraf, 16 kap.
12 a § miljobalken.

4.3 Synpunkter fran samradet

Svemin menar att besluten om omridesskydd innehiller tydliga
politiska 6verviganden och att det dirfor dr limpligt att dessa beslut
dven fortsittningsvis dverklagas till regeringen. Lantbrukarnas Riks-
forbund anser att beslut om bildande, upphivande respektive ind-
ringar av naturreservat dr av en sddan politisk karaktir att de bor
kunna 6verklagas till regeringen, medan éverprévningen av strand-
skydd och vattenskyddsomriden i stillet innefattar mer rittsskydds-
frigor som bor proévas av en domstol. Svenska Samernas Riksforbund
framhaller riskerna med en politisk prévning av drendena och menar
att en proévning av en forvaltningsmyndighet eller en domstol ir att
foredra ur ett rittssikerhetsperspektiv.
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Bland de myndigheter som utredningen samritt med anser bland
annat Naturvdrdsverket, Sveriges geologiska undersikning, Havs- och
vattenmyndigheten, Kammarkollegiet, Sametinget och Linsstyrelsen i
Gotlands lin att de drenden som 6verklagas till regeringen i huvud-
sak inte dr av sddan natur eller politisk betydelse att de bor provas av
regeringen. Sametinget anser att den omfattande praxis som utveck-
lat sig for beslut om omridesskydd gor att behovet av en politisk
styrning har minskat.

Havs- och vattenmyndigheten framfor att beslut om att bilda ett
vattenskyddsomrdde innehéller naturvetenskapliga, tekniska, legala
och processuella 6verviganden och att drendena ir av komplicerad
natur. De riskbedémningar som ska ligga till grund fér avgrins-
ningen av omriden och vilka inskrinkningar som ir nédvindiga f6r
att bibehilla ett rent rdvatten kan vara komplicerade. Det idr enligt
Havs- och vattenmyndigheten dock mycket sillsynt att besluten
innehéller rent politiska avvigningar. Enligt myndigheten ir det en
fordel om éverprévningsmyndigheten har god kinnedom om annan
miljslagstiftning. Overprévningar kan enligt Havs- och vattenmyn-
digheten med fordel flyttas till mark- och miljsdomstolen eftersom
det skulle kunna bidra till att skapa en mer enhetlig och anvindbar
praxis 1 sakfrdgor som ofta dterkommer 1 denna typ av drenden.

En del samrddsmyndigheter anser att ordningen kan behéva vara
olika f6r de olika skyddsformerna. Lansstyrelsen i Visternorrlands
lidn anser att upphivandet av strandskydd vid sm3 sjéar och vatten-
drag nirmast har karaktiren av dispensirenden som bor kunna pré-
vas 1 domstol. Naturvdrdsverket pipekar att mojligheten att upphiva
strandskydd i praktiken nistan uteslutande handlar om enskilda som
ansoker om upphivande vid sin egen fastighet och att det dirfor
framstdr som limpligt att flytta dverprovningen frin regeringen till
ndgon annan instans. Beslut om utvidgande av strandskydd handlar
enligt Naturvirdsverket diremot i regel om stora omriden som kan
beréra stora delar av ett lin och piverka minga minniskor. Aven
Lénsstyrelsen i Vistra Gotalands lin framhdller att det finns ett behov
av politisk styrning av praxisen for de utokade strandskydden. Lans-
styrelsen 1 Skdne lin anser att somliga omridesskydd, exempelvis
vattenskyddsomriden, kan vara mer limpade f6r en domstolsprévning
in andra typer av skydd. Férsvarsmakten anser att mél och drenden som
rér Forsvarsmaktens intressen pd Forsvarsmaktens initiativ fortsatt
alltid ska kunna 6éverlimnas till regeringen f6r slutlig provning.
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Flera myndigheter, diribland Riksantikvarieimbetet, anser att fore-
skrifterna 1 omrddena ir sddana normer som bér prévas av regeringen
och inte av en férvaltningsmyndighet eller en domstol.

Nir det giller val av 6verinstans pdpekar Naturvdrdsverket att det
vore olimpligt om beslut om omridesskydd éverklagades till Natur-
virdsverket. Naturvirdsverket uppger sig ha en begrinsad erfarenhet
av att vara en §verprovande myndighet. Det kan enligt Naturvards-
verket ocks3 finnas problem med att vara 6verprévande myndighet 1
sidana frigor som Naturvirdsverket vigleder om. Naturvirdsverket
har enligt omridesskyddsférordningen dven en roll i beslutsprocessen
nir det giller exempelvis bildande av naturreservat genom att lins-
styrelsen ska samrida med Naturvirdsverket 1 vissa fall samt att
Naturvirdsverket har méjlighet att 6verklaga flera beslut som rér
frigor som avses 1 7 kap. miljobalken. Naturvirdsverket framhaller
dven att myndigheten ocksd bedriver arbete med bildande av nya
nationalparker och dirfér kan se svdrigheter 1 att 6verpréva sddana
beslut nir myndigheten sjilv har tagit fram férslaget. Naturvérds-
verket dr dven involverad 1 bland annat frigor om finansiering och
ersittning samt andra frigor om bildande av omridesskydd. Exem-
pelvis sker bildandet av statliga naturreservat 1 ett samspel mellan
den beslutande linsstyrelsen och Naturvirdsverket dir verket star
for vigledningen, finansieringen, virderingstjinsterna, inmitnings-
ydnsterna och fastighetsigarrollen om det handlar om {6rvirv av mark.

Vissa myndigheter, diribland Ldinsstyrelsen i Blekinge lin, Lins-
styrelsen i Dalarnas lin och Lénsstyrelsen i Skdne lin, beskriver de
problem som féljer med regeringens linga handliggningstider och
framhéller behovet av att den instans 6verprévningsirendena flyttas
till tillférs resurser. Riksantikvarieimbetet och Lénsstyrelsen i Skdne
lin befarar vidare att dverprévningens karaktir av limplighetsprov-
ning skulle begrinsas till en laglighetsprévning om éverprévningen
flyttades frdn regeringen till en domstol.
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4.4 Bakgrund

44.1 Regeringens prévning av dverklagade beslut
enligt 7 kap. miljobalken

Som framgar av avsnitt 3.1.3 har utvecklingen gdtt mot att forvalt-
ningsbeslut i allt stérre utstrickning 6verklagas hos férvaltnings-
domstol 1 stillet fér hos regeringen. Regeringen ir dock fortfarande
dverprovningsorgan for minga drendetyper enligt miljobalken. Om-
ridesskydden enligt 7 kap. miljobalken ir ett sidant omride. I 18 kap.
miljobalken finns bestimmelser om regeringens prévning av Sver-
klagade avgoranden. Enligt 18 kap. 1 § 1 miljobalken ska regeringen
provabeslut av statliga myndigheter i1 frigor som rér bildande, indring
eller upphivande av f6ljande skyddsformer 1 7 kap. miljobalken:

e nationalparker,

e naturreservat,

e kulturreservat,

e naturminnen,

e strandskyddsomriden,

e miljéskyddsomriden, eller

e vattenskyddsomriden.

Regeringen provar dock inte frigor om ersittning for dessa typer av
omridesskydd.

Enligt 18 kap. 1 §4 miljobalken prévar regeringen dven andra
beslut f6r vilka det dr foreskrivet att de ska verklagas till regeringen.
For omridesskydd enligt 7 kap. miljobalken finns bestimmelser i
omridesskyddsforordningen och nationalparksférordningen om éver-
klagande till regeringen. I 41 § omridesskyddsforordningen stadgas
att en kommuns beslut enligt férordningen fir 6verklagas hos lins-
styrelsen. Linsstyrelsens beslut enligt 3, 4, 10-13, 21 och 22 §§ om-
ridesskyddsférordningen och Kustbevakningens beslut enligt 14 § 1
samma forordning fir dverklagas hos regeringen. Av 13 § national-
parksférordningen foljer att Naturvirdsverkets beslut om skotsel-
plan enligt 7§ 1 den forordningen fir éverklagas hos regeringen.
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I 6vrigt hinvisas till bestimmelserna 1 19 kap. 1§ och 23 kap. 1§
miljébalken.

De beslut som fir dverklagas till regeringen enligt omridesskydds-
forordningen ir linsstyrelsens beslut om

o skotselplan for ett naturreservats eller kulturreservats 1dngsiktiga

vard (3 §),

o foreskrifter som behdvs for att skydda och virda ett visst natur-
minne (4 §),

o foreskrifter om férvaltningen av djur- och vixtskyddsomriden
(109),
o foreskrifter enligt 7 kap. 17 § miljébalken om strandskydd, (11 §),

o foreskrifter enligt 7 kap. 20§ forsta stycket miljobalken om
miljoskyddsomrade (13 §),

o beslut om overlitelse av férvaltning (21 §), och

o foreskrifter enligt 7 kap. 30 § miljobalken (22 §).

Foreskrifter om att beslut fir 6verklagas till regeringen finns dven 1
2 kap. 8 § sjotrafikforordningen (1986:300) samti 15 kap. 1 § trafik-
férordningen.

Nedan redogdrs i korthet for de olika skyddsformerna dir beslu-
ten dverklagas enligt 18 kap. miljébalken och syftet med desamma.

Nationalpark

Beslutsprocessen for bildandet av en nationalpark gir i korthet till
enligt f6ljande. Naturvirdsverket limnar férslag till regeringen om
att bilda en nationalpark. Syftet ska enligt 7 kap. 2 § miljobalken vara
att bevara ett storre ssmmanhingande omrdde av viss landskapstyp i
dess naturliga tillstind eller 1 visentligt oférindrat skick. Regeringen
far enligt 7 kap. 2 § miljobalken efter riksdagens medgivande for-
klara omridet som nationalpark. Det ir sedan regeringens uppgift
att besluta om syfte, avgrinsning och foérordning for nationalparken.

Enligt 18 kap. 1 § 1 miljobalken 6verklagas beslut om national-
parker till regeringen. Enligt bestimmelsen ir det beslut av en statlig
myndighet om bildande, dndring eller upphivande av nationalparker
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som kan overklagas till regeringen. Det ir dock regeringen som
fattar denna typ av beslut, vilket innebir att besluten inte kan 6ver-
klagas till regeringen. Foér att dstadkomma en rittslig prévning av
regeringens beslut fir de i stillet rittsprovas i enlighet med ritts-
provningslagen

Foreskrifter for nationalparken tas fram av Naturvirdsverket med
stdd av bemyndiganden i1 7 kap. 3 § miljobalken och 4 § nationalparks-
forordningen. Dessa fir avse inskrinkningar i ritten att anvinda
mark- eller vattenomrdden inom nationalparken, ritten att firdas
och vistas 1 nationalparken och om ordningen 1 ¢vrigt inom denna.
Bestimmelser om 6verklagande av dessa foreskrifter saknas. I den
mén ett beslut om ordningsforeskrifter 1 nationalparker inte har
tagits in 1 beslutet att bilda omridet eller i senare beslut att gora
indringar 1 omridesskyddet, omfattas det sdledes av 6verklagande-
férbudet 1 30 § myndighetsférordningen. Eftersom Naturvérdsver-
ket meddelar sina féreskrifter om ordningen i en nationalpark sepa-
rat frin regeringens beslut om inrittande finns det inte méjlighet att
overklaga Naturvirdsverkets foreskrifter. Detta foljer av 7 kap. 2
och 3 §§ miljobalken samt 4 § nationalparksférordningen.

Enligt 7 § nationalparksférordningen f&r Naturvirdsverket efter
samrdd med linsstyrelsen, kommunen och Havs- och vattenmyn-
digheten i ett beslut om en skétselplan besluta om hur en national-
park ska virdas och férvaltas. I 13 § nationalparksférordningen an-
ges att ett sddant beslut om skétselplan far 6verklagas hos regeringen
medan det 1 évrigt hinvisas till bestimmelserna om éverklagande 1
19 kap. 1 § och 23 kap. 1 § miljobalken.

Naturreservat

En linsstyrelse eller kommun fir enligt 7 kap. 4 § miljobalken for-
klara ett mark- eller vattenomrdde som naturreservat 1 syfte att
bevara biologisk mangfald, virda och bevara virdefulla naturmiljoer
eller tillgodose behov av omrdden for friluftslivet. Ett omride som
behovs for att skydda, dterstilla eller nyskapa virdefulla naturmiljéer
eller livsmiljéer for skyddsvirda arter fir ocksd forklaras som natur-
reservat. Under 2021 fattades 150 statliga beslut om bildande, ut-
okning eller forstirkning av naturreservat.*

* Naturvirdsverket (2022a), s. 16.
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Enligt 7 kap. 5 § andra stycket miljobalken ska ett beslut om att
bilda naturreservat ange de inskrinkningar i ritten att anvinda mark-
och vattenomriden som behévs for att uppnd syftet med reservatet,
sisom férbud mot bebyggelse, uppférande av stingsel, upplag, schakt-
ning, tikt, uppodling, dikning, plantering, avverkning, jakt, fiske och
anvindning av bekimpningsmedel. En inskrinkning fir innebira att
tilltride till omridet férbjuds under hela eller delar av ret. Foreskrif-
terna meddelas alltsd i beslutet om att bilda naturreservat.”

Frigor som ror sjilva bildandet av naturreservatet — reservats-
bildningen i sig, avgrinsning, bestimmelser om markanvindningen
med mera — fir enligt 18 kap. 1 § miljobalken 6verklagas till reger-
ingen nir det giller reservat som linsstyrelsen har bildat. Kommu-
ners beslut om att bilda naturreservat 6verklagas enligt 19 kap. 1§
miljobalken till linsstyrelsen. Linsstyrelsens beslut kan 1 sin tur 6ver-
klagas till regeringen.

Kulturreservat

Ett mark- eller vattenomride fir enligt 7 kap. 9 § miljobalken for-
klaras som kulturreservat i syfte att bevara virdefulla kulturpriglade
landskap. P4 ett sddant omrdde ska bestimmelserna for naturreservat
17 kap. 4-6 §§ miljobalken tillimpas. Det innebir bland annat att det
1 ett beslut om att bilda kulturreservat ska anges de inskrinkningar 1
ritten att anvinda mark- och vattenomriden som behovs f6r att upp-
nd syftet med reservatet. Beslut om att férklara ett omride som kul-
turreservat fattas av linsstyrelse eller kommun. Linsstyrelsens beslut
overklagas till regeringen enligt 18 kap. 1 § miljobalken. Kommuners
beslut 6verklagas till linsstyrelsen enligt 19 kap. 1§ miljobalken.
Linsstyrelsens beslut kan 1 sin tur éverklagas tll regeringen.

I Naturvirdsverket (2019a), s. 15.
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Naturminne

Ett sirpriglat naturféremal fir enligt 7 kap. 10 § miljobalken av lins-
styrelsen eller kommunen férklaras som naturminne, om det beho-
ver skyddas eller vdrdas sirskilt. Forklaringen fr dven omfatta det
omride pd marken som krivs for att bevara naturféremailet och ge
det behovligt utrymme. Vad som 1 7 kap. 5-8 §§ foreskrivs om natur-
reservat giller dven f6r naturminnen. Beslut enligt 7 kap. 10 § som
fattas av linsstyrelsen overklagas till regeringen enligt 18 kap. 1§
miljébalken. Kommuners beslut ¢verklagas till linsstyrelsen enligt
19 kap. 1 § miljébalken. Linsstyrelsens beslut kan 1 sin tur éverkla-
gas till regeringen.

Strandskyddsomride

Strandskydd giller enligt 7 kap. 13 § miljobalken vid havet, insjéar och
vattendrag. Syftet med skyddet dr enligt 7 kap. 13 § att ldngsiktigt
trygga forutsittningarna for allemansrittslig tillgdng till strandom-
riden och bevara goda livsvillkor f6r djur- och vixtlivet pd land och
1 vatten. Strandskyddet omfattar land- och vattenomridet intill
100 meter frin strandlinjen vid normalt medelvattenstdnd. Lins-
styrelsen far enligt 7 kap. 14 § miljébalken 1 det enskilda fallet besluta
att utvidga strandskyddsomridet till hégst 300 meter frin strand-
linjen, om det behovs for att sikerstilla ndgot av strandskyddets syf-
ten. Ett sddant beslut giller omedelbart dven om det &verklagas.
Linsstyrelsen far ocks3 enligt 7 kap. 18 § miljobalken 1 ett enskilt fall
besluta att upphiva strandskyddet 1 ett visst omrdde. Av bestim-
melsens tredje stycke framgdr att iven kommuner har viss mojlighet
att upphiva strandskyddet. Linsstyrelsens beslut som rér bildande,
indring eller upphivande av strandskyddsomriden 6verklagas enligt
18 kap. 1 § 1 miljobalken till regeringen. Regeringens beslut kan ritts-
provas enligt rittsprovningslagen om de innefattar en prévning av
ndgons civila rittigheter eller skyldigheter.*

Dispens frin strandskydd f&r meddelas av linsstyrelsen och i vissa
fall av kommunen enligt 7 kap. 18 a och 18 b §§ miljobalken. Sidana
beslut anses vara beslut i enskilda fall och éverklagas till linsstyrelsen
respektive mark- och miljodomstol enligt 19 kap. 1 § miljobalken.
Att beslutet anses vara ett beslut 1 enskilt fall som kan éverklagas pd

2 HFD 2016 ref. 76.
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det sittet ska inte blandas samman med att linsstyrelsen enligt 7 kap.
14 § miljobalken 1 det enskilda fallet far besluta att utvidga strand-
skyddsomridet. Det senare syftar till att markera att strandskydd
inte far beslutas genom generella féreskrifter”, men reglerar inte pd
vilket sitt beslutet far dverklagas.

Miljéskyddsomride

Ett storre mark- eller vattenomrade fir enligt 7 kap. 19 § miljobalken
av regeringen forklaras som miljoskyddsomride, om det krivs sir-
skilda foreskrifter pd grund av att omridet eller en del av omridet ir
utsatt f6r féroreningar eller pd annat sitt innebir att en miljokva-
litetsnorm inte f6ljs.

Enligt 7 kap. 20 § miljobalken ska regeringen eller linsstyrelsen,
efter regeringens bemyndigande, meddela sidana féreskrifter om
skyddsdtgirder, begrinsningar och andra forsiktighetsmaétt for verk-
samheter inom omradet som behdvs f6r att tillgodose syftet med
omrddet. Linsstyrelsen fir meddela dispens frin féreskrifter som har
meddelats f6r ett miljoskyddsomrdde, om det finns sirskilda skal.
Bemyndiganden foér dessa beslut finns 1 13 och 22 §§ omrades-
skyddsférordningen. Linsstyrelsens beslut 6verklagas till regeringen
enligt 41 § omridesskyddsférordningen.

Vattenskyddsomride

Enligt 7 kap. 21 § miljobalken fir ett mark- eller vattenomride av
linsstyrelsen eller kommunen férklaras som vattenskyddsomride
till skydd f6r en grund- eller ytvattentillgdng som utnyttjas eller kan
antas komma att utnyttjas f6r vattentikt. En kommuns beslut éver-
klagas enligt 19 kap. 1 § miljobalken till linsstyrelsen och linsstyrel-
sens beslut 6verklagas enligt 18 kap. 1 § miljébalken till regeringen.

For ett vattenskyddsomride ska linsstyrelsen eller kommunen
enligt 7 kap. 22 § miljobalken meddela sddana foreskrifter om in-
skrinkningar 1 ritten att férfoga ver fastigheter inom omridet som
behovs for att tillgodose syftet med omridet. Om det behdvs far
linsstyrelsen eller kommunen foreskriva att skyltar eller stingsel ska
sittas upp och att annans mark fr tas i ansprik for detta. Fore-

 Prop. 2008/09:119 s. 99.
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skrifterna ska gilla omedelbart, iven om de 6verklagas. En kommuns
beslut verklagas till linsstyrelsen och linsstyrelsens beslut éverkla-
gas till regeringen enligt 18 kap. 1 § Imiljébalken i de fall det ror
andra foreskrifter 4n ordningsféreskrifter som beslutats med stéd
7 kap. 30 § miljobalken. Linsstyrelsens beslut att meddela sidana
ordningsforeskrifter 6verklagas i stillet till regeringen med stod av
41 § omradesskyddsférordningen.

Linsstyrelsen eller kommunen far enligt 7 kap. 22 § miljobalken
meddela dispens frin foreskrifter som meddelats for ett vattenskydds-
omrade, om det finns sirskilda skil. En linsstyrelse far 6verlita &t den
eller de kommunala nimnder som ska fullgéra kommunens uppgifter
inom miljé- och hilsoskyddsomridet att medge undantag fran beslutet.

Interimistiska beslut

Nir det har vickts en friga om att ett omrdde eller ett foremal ska
skyddas som naturreservat, kulturreservat, naturminne eller vatten-
skyddsomride eller om att ett redan skyddat sidant omride eller
foremal ska f8 utokat skydd, far linsstyrelsen eller kommunen enligt
7 kap. 24 § miljobalken meddela f6rbud mot att utan tillstind vidta
sddana dtgirder som berér omridet eller foremélet och som strider
mot syftet med det tilltinkta skyddet. Férbudet giller under hogst
tre ir, men om det finns sirskilda skil kan forbudet forlingas med
ytterligare ett ir och om det finns synnerliga skil kan férbudet f6r-
lingas med ett &r dirutdver. Forbudet giller omedelbart, dven om
det overklagas.

Ett interimistiskt beslutat forbud 6verklagas 1 samma ordning
som ett beslut att skydda omridet. Ett interimistiskt beslut fattat av
en kommun 6verklagas enligt 19 kap. 1 § miljobalken till linsstyrel-
sen och linsstyrelsens beslut 6verklagas enligt 18 kap. 1 § miljobalken
till regeringen. Regeringens beslut kan bli féremadl f6r rittsprévning
enligt rittsprovningslagen.* En linsstyrelses eller en kommuns beslut
om tillstind att vidta en &tgird som omfattas av ett interimistiskt
forbud éverklagas enligt 21 kap. 1 § miljobalken till mark- och miljo-
domstol och inte till regeringen.

“RA 2003 not. 101, RA 2005 not. 118 och RA 2009 not. 95.
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Djur- och vixtskyddsomriden

Av 7 kap. 12 § miljobalken foljer att om det utdver férbud enligt
8 kap. 1 och 2 §§ miljobalken eller férbud och begrinsningar enligt
jakt- och fiskelagstiftningen behovs sirskilt skydd f6r en djur- eller
vixtart inom ett visst omride, fir linsstyrelsen eller kommunen
meddela foreskrifter som inskrinker ritten till jakt eller fiske eller
allminhetens eller markigarens ritt att uppehilla sig inom omridet.
Det ir alltsd 1 detta fall friga om meddelande av foreskrifter. Lins-
styrelsen eller kommunen far ocks3, i de fall de beslutar om skydd
av ett omrade, enligt 22 § omrddesskyddsférordningen meddela ord-
ningsforeskrifter enligt 7 kap. 30 § miljébalken. Sidana foreskrifter
far dock inte innebira nigon inskrinkning i det som kan ha fore-
skrivits for omrddet med stod av 7 kap. 12 § miljobalken. Lansstyrel-
sen eller kommunen fir enligt 10§ omridesskyddsférordningen
dven meddela foreskrifter om férvaltningen av djur- och vixtskydds-
omrdden. Om det finns sirskilda skil fir linsstyrelsen eller kom-
munen enligt 9 § omrddesskyddsférordningen meddela dispens frin
tidigare meddelade foreskrifter.

En kommuns beslut enligt 9, 10 och 22 §§ omridesskyddsfor-
ordningen &verklagas enligt 41 § samma férordning till linsstyrel-
sen. Linsstyrelsens beslut enligt 10 eller 22 § omridesskyddstor-
ordningen &verklagas till regeringen enligt samma bestimmelse.

Biotopskyddsomriden
Nir det giller biotopskydd enligt 7 kap. 11 § miljobalken fir reger-

ingen 1 friga om smd mark- eller vattenomrdden som pd grund av
sina sirskilda egenskaper ir virdefulla livsmiljoer f6r hotade djur-
eller vixtarter eller som annars ir sirskilt skyddsvirda, meddela fore-
skrifter om att samtliga litt igenkiinnbara omrdden av ett visst slag i
landet eller 1 en del av landet ska utgéra biotopskyddsomriden.
Regeringen fir ocksd meddela foreskrifter om att en myndighet eller
kommun i det enskilda fallet fir besluta att ett omrade ska utgéra ett
biotopskyddsomride. Av 6-7 a § omridesskyddsférordningen fram-
gr att Skogsstyrelsen, linsstyrelsen och kommunen fir meddela
sddana beslut. Om ett biotopskyddsomride inrittas far linsstyrel-
sen, Skogsstyrelsen respektive en kommun enligt 22 § omrides-
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skyddsforordningen meddela ordningsféreskrifter enligt 7 kap. 30 §
miljobalken f6r detta omride.

Beslut att bilda, dndra eller upphiva biotopskyddsomraden éver-
klagas inte till regeringen. Kommuners beslut om att bilda, dndra
eller upphiva biotopskydd éverklagas enligt 19 kap. 1 § miljobalken
till linsstyrelsen. Linsstyrelsens beslut om bildande, indring och upp-
hivande av biotopskydd &verklagas enligt 19 kap. 1§ tredje stycket
till mark- och miljédomstol.

En kommuns beslut om att meddela ordningsféreskrifter dver-
klagas enligt 41§ omrddesskyddsférordningen till linsstyrelsen.
Motsvarande beslut av linsstyrelsen 6verklagas till regeringen. For-
utsittningarna for att 6verklaga Skogsstyrelsens beslut att meddela
ordningsforeskrifter ir inte reglerade.

Vad prévar regeringen nir den dverprovar ett beslut att inritta
ett omridesskydd?

Vid éverprévningen av ett beslut gor regeringen, pd samma sitt som
andra éverprovningsinstanser bdde en provning av om det finns f6r-
utsittningar att prova 6verklagandet (den formella provningen) och
om beslutet i sig dr riktigt (den materiella prévningen).

Regeringens formella provning av beslut om omrddesskydd

Vilka beslut som gir att 6verklaga till regeringen framgdr av bestim-
melsernai 18 kap. 1 § miljobalken, omridesskyddsférordningen och
nationalparksférordningen. Bestimmelser om vem som har ritt att
dverklaga beslut om omridesskydd foljer av miljobalkens allminna
dverklagandebestimmelser 1 16 kap. 12-14 §§ miljobalken. Av dessa
bestimmelser f6ljer bland annat att éverklagbara beslut far 6verkla-
gas av den som beslutet angdr, om det gdtt honom eller henne emot.
I 16 kap. 12 § forsta stycket 4 anges att beslut dven fir 6verklagas av
den myndighet, kommunala nimnd eller annan som enligt vad som
ir sirskilt foreskrivet i balken eller 1 féreskrifter meddelade med stod
av balken fir 6verklaga beslutet. Sidana sirskilda bestimmelser om
myndigheters ritt att 6verklaga beslut om omrddesskydd finns 140 §
omridesskyddsférordningen samt i 13 § nationalparksférordningen.
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Av 40§ forsta stycket omridesskyddsférordningen framgir att
Naturvirdsverket, Riksantikvarieimbetet, Skogsstyrelsen och Havs-
och vattenmyndigheten fir 6verklaga beslut som rér frigor som
avses 1 7 kap. miljobalken. Naturvirdsverket fir dock 1 friga om
strandskydd endast 6verklaga en linsstyrelses beslut att med stéd
7 kap. 18 § miljobalken upphiva strandskyddet 1 ett omrdde samt en
linsstyrelses beslut att ge dispens frin strandskyddet med stod av
bestimmelserna 1 7 kap. 18 a § miljébalken. Enligt 13 § national-
parksférordningen fir Naturvirdsverket och Havs- och vattenmyn-
digheten overklaga en linsstyrelses beslut att enligt 5 § national-
parksférordningen ge dispens frin de féreskrifter Naturvirdsverket
beslutat om med stéd av 4 § i samma férordning.

Den formella prévningen av beslutet innebir dven en prévning av
om beslutet kommit till pd ett riktigt sitt. For beslut om omrides-
skydd finns exempelvis i 23-27§§ omridesskyddsférordningen
bestimmelser om vad en ansgkan ska innehilla samt de kungorelser,
tillfillen till yttranden och samrid som ska ske med markigare, myn-
digheter och andra berérda infér och efter att ett beslut fattas.
Vidare anges att besluten ska innehilla skilen f6r beslutet och det
som 1 6vrigt féreskrivs f6r de olika besluten. Regeringens éverprov-
ning innebir 1 denna del en kontroll av att beslutet har kommit till
pa ett riktigt sitt.

Regeringens materiella provning av beslut om omrddesskydd

Vid provning av frigor om skydd av omrdden enligt 7 kap. miljs-
balken ska hinsyn tas dven till enskilda intressen. En inskrinkning i
enskilds ritt att anvinda mark eller vatten som grundas pd en skydds-
bestimmelse 1 kapitlet fir enligt 7 kap. 25 § miljobalken dirfér inte gd
lingre dn vad som krivs for att syftet med skyddet ska tillgodoses.

I praktiken innebir det att en dverprévningsinstans ska bedéma
om det beslutade omridesskyddet dr forenligt med proportiona-
litetsprincipen. Den ir en allmin rittsprincip i1 svensk ritt och kom-
mer till uttryck i ett stort antal bestimmelser, sisom exempelvis 5 §
forvaltningslagen (2017:900), och i praxis frdn de hogsta domsto-
larna. Principen ir en betydelsefull del av Europakonventionen. Den
ir ocks3 fastlagd 1 EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna.”

* Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.
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Proportionalitetsprincipen har i svensk férvaltningsritt bland
annat ansetts innebira att en myndighet méste avst3 frin att meddela
ett betungande beslut f6r vilket man 1 och fér sig kan ha forfatt-
ningsstdd, om de negativa konsekvenserna for den enskilde inte stdr
i rimlig proportion till det allminna intresse som ska tillgodoses.*

Det en overprévningsinstans alltsd har att bedéma vid en prov-
ning av ett 6verklagat beslut om omridesskydd ir om det skydd
beslutet syftar till att &stadkomma motiverar den begrinsning skyd-
det innebir for enskilda. En vattentillgdng av stor betydelse f6r vatten-
forsorjningen dir behovet inte kan tillgodoses pd nigot annat sitt in
genom det beslutade skyddet kan 1 enlighet med det motivera ett
storre intrdng av enskildas ritt in om betydelsen ir marginell eller om
det finns andra, mindre ingripande, l6sningar for att sikra vattenfor-
sorjningen. I ett sddant fall innebir éverprovningen for det forsta en
provning av om vattentikten ir av den betydelse for vattenférsorj-
ning att det motiverar ett beslut att inritta ett vattenskyddsomride
och fér det andra om féreskrifterna for omrddet inte gr ut dver
enskilda intressen mer dn vad som dr nédvindigt for att dstadkomma
skyddet.”

Motsvarande proportionalitetsbedémningar gors dven vid dver-
prévningen av andra beslut om omridesskydd. Det innebir att den
dverprovande instansen provar om omridet exempelvis har den
betydelsen f6r naturvirden eller friluftslivet som motiverar att om-
ridesskyddet inrittas samt om féreskrifterna f6r omridet ir dnda-
mélsenliga f6r att uppnd syftet och inte gdr ut 6ver enskilda intressen
1 hogre grad dn vad som krivs av de hinsyn till naturvirden eller fri-
luftslivet som omridesskyddet avser att virna.*

Ett skydd av ett omride kan, utéver enskilda intressen, dven pi-
verka andra allminna intressen, exempelvis om ett inrittande av ett
vattenskyddsomride eller foreskrifter f6r det paverkar vighillningen®
eller om ett naturskyddsomride hindrar dragningen av en kraftled-
ning av betydelse for elférsorjningen eller padverkar det militira for-
svarets intressen. I dessa fall ska verprévningsinstansen goéra en

* NJA 2016 s. 868, NJA 2020 s. 1129 och NJA 2022 s. 545.

# Se till exempel regeringens beslut den 4 april 2019 i drende M2018/01576 och den 7 juni 2022 i
irende M2019/01456.

* Se till exempel regeringens beslut den 30 juni 2016 i drende M2014/01117, den 12 mars 2020
1 drende M 2019/01026, den 24 september 2020 i drende M2019/01484 och den 5 maj 2022 1
irende M2021/01956.

# Se till exempel regeringens beslut den 22 december 2020 i drende M 2019/00509 och den
7 maj 2020 i drende M2019/00570.
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avvigning av om skyddsintresset motiverar den begrinsning av andra
anvindningar av allmint intresse som det beslutade omridesskyddet
innebir. T 21 kap. 7 § andra stycket miljébalken finns bestimmelser
enligt vilka en mark- och miljédomstol ska limna 6ver mal som ror
andra allminna intressen dn sddant som avses i 1 kap. 1 § miljébalken
till regeringen for provning, se avsnitt 8.4.1. Ett dverlimnande av ett
mal frdn mark- och miljodomstolen till regeringen med stdd av den
bestimmelsen har bland annat skett di Forsvarsmakten ¢verklagat
ett beslut om ett djurskyddsomride.”

4.4.2 Regeringens beslut i drenden enligt 7 kap. miljobalken
Antalet drenden hos regeringen

Under 2014 och fram till och med den 31 oktober 2023 kom det in
779 6verklaganden till regeringen av beslut som fattats enligt 7 kap.
miljobalken 1 drenden som ror naturreservat, kulturreservat, natur-
minnen, strandskyddsomriden, miljoskyddsomridden eller vatten-
skyddsomriden.

Tabell 4.1 Antal regeringsprovningar enligt miljobalken kapitel 7

Antal drenden Strandskydd® Naturreservat® Vattenskydd Ovriga/oklara

2014 66 53 11 1 1
2015 157 131 18 3 5
2016 137 73 52 8 4
2017 86 39 42 3 3
2018 78 45 26 b 2
2019 62 17 36 7 2
2020 55 14 31 3 7
2021 56 26 19 9 1
2022 48 19 16 10 3
Medel 19,4 45,2 26,9 4,6 2,8
Median 66 39 26 3 2

a) Avser saval utvidgande som upphévande av strandskydd.
b) Avser sdvél bildande som &ndring av naturreservat.

3 Mark- och miljédomstolen vid Nacka tingsritts beslut den 7 juni 2022 i mal nr M 9099-21,
regeringens drende M2022/01300.
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Utdver vad som framgdr tabell 4.1 kom det under perioden
1 januari-31 oktober 2023 in 34 ¢verklaganden av beslut om om-
rddesskydd till regeringen. Av dessa avsig 11 6verklagade beslut om
strandskydd, 16 6verklagade beslut om naturreservat och 7 éverkla-
gade beslut om vattenskyddsomrdden. Som tabellen visar skiljer sig
antalet 6verklaganden till regeringen relativt mycket 4t mellan 4ren.
Statistiken paverkas sirskilt av en idndring av lagstiftningen som
innebar att linsstyrelserna skulle se 6ver alla utvidgade strandskydd.
Ett antal av de besluten 6verklagades framfér allt under 2015 och
2016, men vissa senare. Av den anledningen har ocks3 de flesta dren-
den om strandskydd tidigare avsett utvidgning av sidana skydd, men
en del drenden har gillt upphivande av strandskydd och férdel-
ningen ir numera jimn mellan de tv typerna av irenden.

Den andra stora kategorin av drenden ir bildande eller indring av
naturreservat. Statistiken visar att andelen drenden om strandskydd
successivt har minskat 1 férhillande till andelen drenden om natur-
reservat, som dr mer jimnt férdelade dver dren.

Det ir relativt 8 drenden om vattenskyddsomrdden som har pro-
vats av regeringen och det gir inte att utlisa nigon siker trend for
om de 6kar eller minskar med &ren. Det har kommit in enstaka éver-
klaganden av beslut om kulturreservat, naturminnen och miljo-
skyddsomriden. Arenden som rér andra typer av omridesskydd har
varit £ och antalet har varit relativt konstant.

Handliggningstiden hos regeringen

Konstitutionsutskottet har vid upprepade tillfillen granskat reger-
ingens ldnga handliggningstider for dverklagade drenden enligt miljo-
balken och d& konstaterat att handliggningstiderna var otillfreds-
stillande ldnga.”" Utredningen har gjort en genomging av handligg-
ningstiderna av de dverklagande drenden hos regeringen som giller
omridesskydd enligt miljobalken. Utifrdn genomgingen kan kon-
stateras att handliggningstiden for regeringens Gverprévningar av
omrddesskydd varierar stort. De drenden som haft kortast handligg-
ningstid har prévats inom en dag. Det drende som handlagts under
lingst tid (ett beslut om bildande av naturreservat) var ett drende

3! Bet. 2013/14:KU10 5. 26-31, 2014/15:KU10 s. 42-43, 2016/17:KU10 s. 27, 2016/17:KU20
s. 134-135.

167



Regeringen som éverinstans fér beslut om omradesskydd enligt 7 kap. miljébalken SOU 2024:11

som avgjordes 1 augusti 2023 efter att ha handlagts hos regeringen i
sju dr och tvd minader.

Den genomsnittliga handliggningstiden beriknat fér alla typer av
drenden var som lingst 2013 och 2014 och uppgick d& till éver
20 méanader per drende. Sedan dess har den genomsnittliga handligg-
ningstiden varierat mellan 12 och 17 ménader. Bland dem som haft
lingst handliggningstid finns drenden om upphivt respektive utvid-
gat strandskydd, naturreservat och vattenskyddsomriden.

Tabell 4.2  Genomsnittlig tidsatgang i manader for regeringsprévning enligt
7 kap. miljébalken baserat pa utfallet under aren 2015 till och
med oktober 2023

Materiell Formella Inget Blandat*** Pagar
provning gjorts fel* regeringsheslut**

Antal 259 302 29 83 87
Tid i manader

Medel 19,4 10,4 1,3 25,1 20,1
Median 17 7 1 22 16
Min 1 0 0 2 0
Max 86 63 5 73 79

*) Regeringsbeslut som inneburit avvisning, avskrivning eller aterforvisning.
**) Arendena har géllt skrivelser eller har dverlamnats.

***) Regeringsheslut som inneburit bade materiell provning och avvisning, avskrivning eller
aterforvisning.

Som framgdr av tabell 4.2 har en materiell prévning av sakfrigan gjorts
1 mindre dn hilften av de drenden som kom in till regeringen frin och
med 2015 och som har avslutats hittills. I resterande drenden har
regeringsbeslut tagits om avskrivning, avvisning eller dterforvisning pd
formella grunder som till exempel bristande kungorelse eller bristande
klagoritt. Exempelvis har tiden for tillfilliga strandskydd 1 ett flertal
fall hunnit 16pa ut innan regeringen provat éverklagandet. Dessa fall
har avskrivits hos regeringen.” I andra drenden har regeringen bedémt
att linsstyrelsens beslut inte berort den klagande pd ett sddant sitt att
denne har ritt att 6verklaga beslutet.”

52 Se till exempel regeringens beslut den 20 april 2017 i drende M2016/02001 och den 16 mars
2017 i drende M2016/02012.

>3 Se till exempel regeringens beslut den 15 juni 2017 i drende M2017/00082 och den 10 okto-
ber 2019 i drende M2019/01417.
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I en del drenden har regeringen prévat vissa delar materiellt och
avskrivit eller avvisat andra delar pd grund av formella fel. Ett mindre
antal irenden har avslutats utan regeringsbeslut eftersom de rort
skrivelser, dterkallats eller limnats 6ver till ritt instans.

Som tabell 4.2. visar har handliggningstiden 1 de drenden som lett
till beslut om avskrivning, avvisning eller dterforvisning varit igenom-
snitt ungefir hilften s 1ng som 1 irenden som inneburit en materiell
provning. Lingst handliggningstider har de drenden haft som lett till
bide materiell provning och avskrivning, avvisning eller dterforvisning.
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5 Regeringen som dverinstans
for beslut enligt
terrangkdrningsférordningen

5.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har fatt 1 uppdrag att utreda och ta stillning till om de
beslut enligt terringkérningslagstiftningen som i dag 6verklagas till
regeringen i stillet bor dverklagas till en férvaltningsmyndighet eller
domstol. T avsnitt 5.2.1 limnar utredningen forslag om att beslut
som enligt terringkorningsférordningen (1978:594) 1 dag dverkla-
gas till regeringen 1 stillet ska dverklagas till domstol. I avsnitt 5.2.2
foreslar utredningen att overklaganden ska goras till allmin f6r-
valtningsdomstol, samt att beslut av kommun eller linsstyrelse ska
overklagas till den férvaltningsritt inom vars domkrets drendet forst
provats. Avsnitt 5.2.3 innehdller {6rslag pd de forfattningsindringar
som foranleds av att besluten ska dverklagas till domstol.

5.2 Utredningens férslag och bedomningar

5.2.1 Beslut enligt terrangkérningslagstiftningen
ska overklagas till domstol

Forslag: De beslut enligt terringkérningslagstiftningen som i dag
overklagas till regeringen ska i stillet 6verklagas till domstol.
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Skilen for utredningens forslag

Utredningen bedémer att de beslut enligt 10, 15 och 16 §§ terring-
korningsférordningen som i dag overklagas till regeringen inte ir
sddana som kriver ett stillningstagande frin regeringen som poli-
tiskt organ. Overprovningen avser huvudsakligen enskildas ritts-
skyddsbehov. Eftersom besluten ofta innefattar en prévning av en-
skildas civila rittigheter eller skyldigheter i den mening som avses 1
artikel 6.1 Europakonventionen' behéver de kunna 6verklagas till en
domstol och inte till en férvaltningsmyndighet. Forslaget innebir
dndringar 1 terringkdrningsforordningen pa s8 sitt att 23 § dndras och
att den nuvarande 24 § upphor att gilla. Vidare ska tre nya paragrafer,
3b,3 coch3dS§§, inféras i terringskdrningslagen (1975:1313).

Regeringens organisation limpar sig inte for éverprovning av besluten

Enligt 23 § tredje stycket terringkérningsférordningen 6verklagas
beslut enligt 10 § i férordningen att inritta en allmin skoterled till
regeringen. Vidare 6verklagas enligt 24 § terringkorningsférord-
ningen beslut enligt 15 och 16 §§ i férordningen om férbud mot eller
begrinsning av terringkorning till regeringen. De beslut enligt
terringkorningslagstiftningen som overklagats till regeringen sedan
2010 har, med ndgot enstaka undantag, gillt tillfilliga skoterférbud
till skydd fér renar. Renskotselns behov av tillfilliga forbud mot
skoterkdrning kan gilla under allt ifrdn ett par dagar till ndgra veckor
och syftar till att ge vajor (honrenar) betesro fére och under kalvning
samt 1 anslutning till v8rflyttningen av renar, se avsnitt 5.4.4. Behov
av ett tillfilligt skoterférbud kan ibland uppstd med mycket kort
varsel, till exempel vid regn under vintern som fryser till is och gér
det svart f6r klovvilt att komma &t bete.

Overklaganden av beslut om férbud mot terringkérning hinner
av olika skil i manga fall inte prévas av regeringen innan tiden for
forbuden hunnit passeras. Det finns ofta behov av en mycket snabb
handliggning av dessa overklaganden, vilken Regeringskansliets
organisation inte ir anpassad f6r. Utredningen konstaterar att reger-
ingen skrivit av 10 av de 29 irenden som 6verklagats sedan 2010 pd
grund av att tidsperioden for skoterférbudet hade hunnit passeras

! Europeiska konventionen den 4 november 1950 angdende skydd fér de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.
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innan 6verklagandena kunde provas. I andra drenden inférdes for-
budet senare in vad sokanden begirt eftersom beslut inte kunde
fattas i tid.” Férutom de principiella skilen for att flytta 6verprov-
ningen frin regeringen talar dirmed dven praktiska hinsyn for att en
forvaltningsmyndighet eller en domstol skulle vara bittre limpad
som Overinstans in regeringen.

En orsak till att drenden har skrivits av ir att 6verklagandena inte
skyndsamt har ¢verlimnats till regeringen. Enligt den granskning
utredningen har gjort har linsstyrelserna limnat 6ver 6verklagandet
och handlingarna i drendet till regeringen inom ndgra dagar frin det
att overklagandet kom in. Av de 16 drenden dir kommunen fattat
beslut har 6verklagandet i elva fall 6verlimnats inom en vecka. Bland
ovriga drenden finns dock ett fall dir det tog mer dn ett &r innan
Kiruna kommun 6verlimnade éverklagandet till regeringen.’ I ett
annat irende kritiserade Justiticombudsmannen Jokkmokks kom-
mun for att det tog nidstan tvd minader innan ett dverklagande 6ver-
limnades till regeringen.* Férseningen innebar att regeringen inte
hann préva drendet innan tidsperioden f6r det s6kta skoterférbudet
hade passerat.’

Under dren 2010-2022 fattade regeringen sammanlagt 29 beslut i
overklagade drenden enligt terringkérningslagstiftningen. Aven om
irendena dr i och som enskilt drendeslag inte sirskilt betungande
for regeringen kan det tillsammans med andra mindre irendeslag
leda till att regeringen i onddan belastas med 16pande drenden.® Att
overprévningsirendena hos regeringen ir fa utgor dirfér inte 1 sig
ett skl for att behilla regeringen som éverprévningsinstans.

Frigan om en bittre fungerande &verprévning kan ske hos en
annan instans in regeringen beror ocks3 pd handliggningen hos de
mottagande instanserna. Utredningens bedémning ir att domsto-
larna och foérvaltningsmyndigheterna har en organisation som gor
dem bittre limpade f6r att hantera drenden som kriver en skyndsam
hantering.

2 Till exempel regeringens beslut den 18 april 2019 i rende 2019/00849.
* Arende M2022/01188, drendet pagir hos regeringen.

*JO:s beslut dnr 1538-2018.

® Regeringens beslut den 22 juni 2017 i drende M2017/00945.

¢ Prop. 1983/84:120 om regeringens befattning med besvdrsirenden, s. 14.
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Beslutens konstitutionella karaktdr

Overprovningen av beslut om férbud mot eller begrinsning av ter-
ringkorning dr enligt de 6verklaganden som kommit in till regeringen
huvudsakligen en friga om att tillvarata enskildas behov av ritts-
skydd, se avsnitt 3.1.3. Enligt de riktlinjer” riksdagen stillt sig bakom
ska regeringen 1 sddana fall endast vara dverprévningsinstans om det
inte gr att ordna en tillrickligt kvalificerad éverprévning pd ligre
nivi.*

Terringkorningsutredningen har utrett frigan om regeringen bér
prova overklagade beslut om inrittande av allmin skoterled och for-
bud mot eller begrinsningar f6r terringkérning. Utredningen gjorde
bedémningen att det inte borde goras nigon férindring av vilka
instanser som provar 6verklaganden enligt terringkorningslagstift-
ningen. Utredningen ansdg att eftersom det var friga om norm-
beslut, det vill siga sidana foreskrifter som avses 1 8 kap. regerings-
formen, var det viktigt att besluten var demokratiskt férankrade.’
Naturvirdsverket ansdg i sitt remissvar éver Terringkorningsutred-
ningens betinkande att det borde 6vervigas om linsstyrelsen 1 stillet
for regeringen skulle préva éverklaganden av kommunalt beslutade
foreskrifter och att nista instans 1 provningsordningen borde vara
forvaltningsritt alternativt mark- och miljgdomstol.'

Det kan diskuteras 1 vilken utstrickning ett beslut att inritta en
allmiin skoterled enligt 10 § terringkérningsférordningen ir ett beslut
om normer eller, i likhet med beslut att inritta ett omridesskydd
enligt 7 kap. miljobalken, ett férvaltningsbeslut. Som framgdr av
avsnitt 3.7.3 finns beslut som intar en svirbestimbar mellanstill-
ning. Det kan noteras att ett beslut att inritta en allmin skoterled,
till skillnad frdn beslut att inritta omridesskydd, kriver fastighets-
dgarnas medgivande. Den omstindigheten talar for att beslutet 1
forsta hand ska anses riktat mot allminheten. Utredningen har inte
funnit ndgot beslut om inrittande av en allmin skoterled som har
overklagats till regeringen, vilket kan antas vara en foljd av att fastig-
hetsigarna har gett sitt medgivande.

7 Prop. 1983/84:120, bet. 1983/84:KU23 Om regeringens befatining med besvirsirenden,
rskr. 1983/84:250.

8 Prop. 1983/84:120, 5. 13.

?SOU 2019:67, Hallbar terringkirning, s. 357 och 364.

19 Naturvirdsverket (2020), s. 12.
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Det kan 3 andra sidan inte uteslutas att ett beslut att inritta en
allmin skoterled kan paverka till exempel nyttjanderittshavare p3 ett
sddant sitt att ritten till domstolsprévning enligt artikel 6.1 Europa-
konventionen aktualiseras, se avsnitt 5.4.4. Inrittandet av en allmin
skoterled kan ocksd pdverka renskotselritten. Hogsta férvaltnings-
domstolen har bland annat i avgérandet HFD 2020 not. 34 konsta-
terat att samebyar ir att betrakta som parter i direnden om uppldtelse
av nyttjanderitt inom omriden dir renskétsel far bedrivas, och att
de har ritt att anséka om rittsprévning enligt lagen (2006:304) om
rittsprovning av vissa regeringsbeslut (rittsprovningslagen) i sddana
drenden.

Ett beslut om férbud mot eller begrinsning av terringkérning
enligt 15 och 16 §§ terringkorningsférordningen riktar sig till alla som
ror sig 1 forbudsomrddet och utgor dirmed som utgdngspunke ett
normbeslut. Hogsta f6érvaltningsdomstolen har dock 1 HFD 2016
ref. 59 uttryckt att vid bedémningen av om ett beslut utgér norm-
beslut eller forvaltningsbeslut fr hinsyn ocks3 tas till om ett beslut
endast ska gilla en kort tid eller avser en begrinsad geografisk ut-
bredning. En del ullfilliga beslut om skoterkérning avser savil en
kort tidsperiod som ett begrinsat geografiskt omrdde och kan brista
1 generalitet pd ett sddant sitt att de enligt utredningen bér betraktas
som forvaltningsbeslut."

Som redogérs for 1 avsnitt 3.5.3 dverklagas redan i dag vissa norm-
beslut till andra instanser dn regeringen. Vilken typ av beslut de
utgor dr dirmed inte ensamt avgdrande f6r instansordningen. Prov-
ningen av beslut enligt terringkérningslagstiftningen innefattar
vissa limplighetsfrigor, men dessa ir enligt utredningens mening
inte av en sddan karaktir att endast regeringen kan géra prévningen.
Besluten kan 1 det hinseendet kriva politiska 6verviganden pd lokal
och regional nivd, men knappast sddana dverviganden att 6verprov-
ningen ingdr som ett naturligt led i regeringens styrning av riket.
Aven om besluten utgér normbeslut och innehiller vissa limplig-
hetsfrigor ir behovet av en demokratisk forankring enligt utred-
ningen inte tillrickligt starkt f6r att vid en avvigning motivera att
regeringen ska vara éverinstans.

Utredningen bedémer att de beslut enligt 10, 15 och 16 §§ terring-
kérningsforordningen som 1 dag dverklagas till regeringen inte inne-
hiller s&dana politiska 6verviganden av rikspolitisk betydelse som gor

' Se HFD 2016 ref. 59.
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det naturligt att regeringen 6verprévar dem. Overprévningen avser i
praktiken huvudsakligen frigor om skydd av renar och renskotseln
och ska dirigenom tillgodose renigares behov av rittsskydd. De all-
minna forvaltningsdomstolarna prévar 1dag andra dverklaganden
enligt terrangkormngslagstlftnmgen och kan gora en vil s kvalifi-
cerad overprovmng som regerlngen Aven detta talar enligt utred-
ningens mening for att dverprovningen bor flyttas frin regeringen
till en domstol eller en férvaltningsmyndighet.

Forvaltningsmyndigheterna bor inte vara overprovningsinstans

Utredningen har 6vervigt om 6verprévningen av en kommuns
beslut om férbud eller begrinsningar enligt 15 § terringkérningsfor-
ordningen forst bor ske hos linsstyrelsen, men inte ansett att det ir
limpligt. Skilet dr att linsstyrelsen har flera andra uppgifter i for-
hillande till kommunerna som rér férbud mot terringkérning.
I stillet bor samma instansordning gilla s& att beslut av bide kom-
mun och linsstyrelse enligt 10, 15 och 16 §§ terringkérningsférord-
ningen 6verklagas till domstol.

I Norrbottens lin férekommer mer tillfilliga terringkorningsfor-
bud in 1 Visterbottens och Jimtlands lin, som har fler permanenta
forbud. De storsta motsittningarna uppstér enligt de uppgifter utred-
ningen fitt kring tillfilliga férbud i kommuner i Norrbottens lin.
Svenska Samernas Riksférbund har vid samrid med utredningen fram-
fort att kommunala skoterférbudsomraden har blivit en allt stérre och
mer infekterad friga. Forbundet anser att det i vissa kommuner finns
tydliga exempel pd politiska 6verviganden som oftast fir negativ
effekt for renskétseln. Férbundet anser att beslut om llfilliga regler-
ingsomrdden med stdd av terringkorningslagen ska flyttas frin kom-
munerna till linsstyrelserna for att minimera den politiska dimen-
sionen 1 varje beslut.

Utredningens direktiv hinvisar till Naturvirdsverkets remissvar
over betinkandet Hallbar terrangkérning”. Naturvirdsverket fore-
sldr 1 remissvaret att det bor vervigas om linsstyrelsen bor vara
overinstans f6r kommunalt beslutade féreskrifter och att nista in-

250U 2019:67.
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stans 1 provningsordningen boér vara férvaltningsritt alternativt mark-
och miljpdomstol."”

Naturvirdsverket har framfért samma synpunket till utredningen
och anser att det skulle kunna 6ka effektiviteten i hanteringen om
linsstyrelsen blir 6verinstans i stillet for regeringen. Dessutom ror
terringkdrningsbesluten ofta renniringen och behovet av regional
kunskap hos éverprévningsmyndigheten kan enligt Naturvirdsver-
ket behéva beaktas. Kammarkollegiet har vid samrdd med utred-
ningen anslutit sig till Naturvirdsverkets yttrande.

Linsstyrelsen 1 Visterbottens lin har dock framfért till utred-
ningen att det finns ett nira samarbete mellan linsstyrelsen och
kommuner som handlar om bide mer strategiska frigor for att skapa
samsyn, och om en relativt omfattande praktisk vigledning till kom-
munerna. Linsstyrelsen framhéller att detta samarbete ir ytterst vik-
tigt f6r att uppnd en hillbar terringkdrning och att det finns stor
risk att det pdverkas negativt om linsstyrelsen skulle f rollen som
dverprovande myndighet.

Linsstyrelsen 1 Norrbottens lin har vid samrid med utredningen
framfort att linsstyrelserna generellt kan antas ha storre kinnedom
om lokala férh&llanden jimfort med en Gverinstans som ir lokalise-
rad utanfor det lin dir det enskilda drendet provas, vilket skulle
kunna ses som en fordel ur ett nirhetsperspektiv. Samtidigt ska lins-
styrelsen yttra sig till kommunen innan kommunen meddelar beslut
enligt 15 § terringkorningsforordningen. Om linsstyrelsen skulle
utses till dverinstans skulle den 1 ett och samma drende forst yttra
sig till kommunen och direfter prova ett eventuellt verklagande av
det kommunala beslutet. En sidan ordning framstir enligt linssty-
relsen inte som limplig.

Utredningen anser att linsstyrelserna visar pa viktiga argument
mot en ordning dir de skulle vara éverinstans och att det inte ir ett
limpligt alternativ. I stillet bor samma instansordning gilla s3 att
beslut av bdde kommun och linsstyrelse enligt 10, 15 och 16 §§
terringkorningsforordningen dverklagas till domstol.

1 Naturvirdsverket (2020), s. 12.
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Ritten till vittslig provning enligt Arbuskonventionen

Arhuskonventionen' ir tillimplig p4 alla bestimmelser som rér mil-
jon.”” Terringkdrningsférordningen idr ingen renodlad miljélagstift-
ning, men syftar bland annat till att skydda mark och vegetation och
minimera stdrningar pd fauna och friluftsliv.'® Enligt 15 och 16 §§
terringkérningsférordningen kan en kommun respektive en lins-
styrelse inféra férbud eller begrinsningar for terringkérning om den
kan medféra oligenhet frin naturvirdssynpunkt eller annan allmin
synpunkt. Férutom att renskotsel utgor ett allmint intresse'’, utgdr
renar dven en del av faunan och utredningen bedémer att de dirmed
ingdr i miljén i Arhuskonventionens mening,

Som beskrivs i avsnitt 5.4.3 har alla utom tre av de beslut enligt
15 och 16 §§ terringkorningsférordningen som har o6verklagats
sedan 2010 gillt beslut om tillfilligt f6rbud mot skoterkérning for
att skydda ren och renskétseln. Inget 6verklagande har gillt beslut
om inrittande av en allmin skoterled enligt 10 § terringkérnings-
fsrordningen. Utredningens bedémning 4r att artikel 9.3 i Arhus-
konventionen ir tillimplig 1 de flesta drenden som 1 dag 6verklagas
till regeringen enligt terringkdrningsférordningen.

Enligt artikel 9.3 i Arhuskonventionen har allminheten ritt att £
handlingar och underldtenheter av personer och myndigheter som
strider mot den nationella miljolagstiftningen prévade av domstol
eller 1 administrativ ordning, se avsnitt 3.4.2. I termerna handlingar
och underldtenheter innefattas beslut."® Det finns ingen hinvisning i
terringkorningsforordningen till miljdorganisationers ritt att dver-
klaga beslut enligt 16 kap. 13 § miljobalken. Hogsta forvaltnings-
domstolen har dock tillerkint organisationer ritt att 6verklaga
miljorelaterade beslut dven nir det inte funnit ndgot uttryckligt stod
for det i tillimplig svensk lagstiftning."” Det kan &vervigas om detta
borde fortydligas i terringkérningsférordningen, men det ligger utan-
for utredningens uppdrag att limna sddana f6rslag.

'* Konventionen om tillgng till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgéng till riittslig provning i miljsfragor (Arhuskonventionen), SO 2005:28.

' United Nations Economic Commission for Europe (UNECE), Aarbus Convention Imple-
mentation Guide, 2 uppl., 2014, s. 197.

' Prop. 1995/96:226, Héllbar utveckling i landets fiillomrdden, s. 23.

Y Prop. 1975/76:67 med forslag till terringkorningslag, s. 45-46.

'8 Arhuskonventionens efterlevnadskommittés beslut ACCC/C/2010/50, 29 juni 2012. Se
dven Hogsta forvaltningsdomstolens dom den 14 februari 2014 i mél nr 5962-12.

' HFD 2014 ref. 8 och HFD 2018 ref. 10 IL
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Ritten till domstolsprévning tillgodoses genom mojligheten till
rittsprovning 1 Hogsta forvaltningsdomstolen av regeringens beslut
enligt 1§ rittsprovningslagen. I ett mdl om rittsprovning provar
Hogsta forvaltningsdomstolen enligt 7 § rittsprovningslagen om
regeringens beslut strider mot ndgon rittsregel. En sddan prévning
ir allts mer begrinsad in den fullstindiga prévning av beslutets lag-
lighet och limplighet som en sedvanlig domstolsprévning innebir.
Den domstolsprévning som rittsprovningslagen tillhandahéller ir
dirmed inte jimférbar med den som sker i férsta domstolsinstans.

Mark- och miljoéverdomstolens praxis innebir att dven beslut av
en myndighet att inte vidta dtgirder ir 6verklagbara med hinvisning
till bland annat ritten till rittslig provning enligt artikel 9.3 Arhus-
konventionen. Mark- och miljoéverdomstolens avgdrande
MOD 2014:30 ir ett sidant exempel. Milet gillde en linsstyrelses
beslut att inte vidta nigra dtgirder med anledning av en begiran om
tillsyn mot igaren till en damm. Mark- och miljééverdomstolen
konstaterade att ett sddant sd kallat nollbeslut i princip dr éverklag-
bart och omfattas av artikel 9.3 i Arhuskonventionen.

Enligt utredningens bedémning finns mot bakgrund av denna
praxis bittre forutsittningar f6r en fullstindig rittslig provning om
dverklagande sker till domstol i stillet f6r till regeringen eftersom
regeringen inte provat sidana s kallade nollbeslut.” Vad giller Arhus-
konventionen omfattas enligt utredningens bedémning de prévningar
som nu ir aktuella av kravet 1 artikel 9.3. Den domstol som utred-
ningen féresldr som dverinstans kan antas félja Mark- och miljoéver-
domstolens praxis i sidana frigor.

Ritten till rittvis réttegdng enligt Europakonventionen

Enligt Europakonventionen har en enskild vars civila rittigheter har
inskrinkes ritt till en rittvis och offentlig forhandling inom skilig
tid och infér en oavhingig och opartisk domstol som upprittats
enligt lag, se avsnitt 3.4.1. Renskotselritten ir en civil rittighet som
omfattas av egendomsskyddet i regeringsformen och av Europa-
konventionen. Renarna utgér dven privat egendom som omfattas av
egendomsskyddet, se avsnitt 5.4.4. Skoterkorning kan dven pverka

2 Regeringens beslut den 14 maj 2020 i drende M2020/00673 och den 19 maj 2022 i drende
M2020/00816.
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annan typ av egendom, som till exempel mark. Om ett beslut om
skoterkorning paverkar en markigare eller nyttjanderittshavare kan
beslutet innefatta en prévning av dennes civila rittigheter och skyl-
digheter. Utredningen beddémer att drenden enligt 15 och 16 §§
terringkodrningsforordningen kan réra civila rittigheter och skyldig-
heter pd ett sidant sitt att det behdver finnas méjlighet att f3 beslu-
ten dverproévade 1 domstol.

Regeringen har i tvd drenden® frin 2020 respektive 2022, dir
samebyar ansokt om férbud mot skoterkérning hos en kommun,
avvisat samebyarnas dverklaganden av kommunens beslut att inte
anta foreskrifter om férbud. Arendena rérde dirmed s kallade noll-
beslut, vilket innebir ett beslut av en myndighet att inte ingripa eller
vidta nigon dtgird. Regeringen angav i sina beslut att eftersom kom-
munerna valt att inte inféra foreskrifter utgjorde de inte sdana
beslut som fir 6verklagas enligt 24 § terringkorningsférordningen.
Frigan om irendena roérde en prévning av klagandenas civila rittig-
heter och skyldigheter i Europakonventionens mening nimndes inte
1 regeringens beslut.

Det forsta av regeringens tvd beslut rittsprovades av Hogsta
forvaltningsdomstolen som 1 HFD 2020 not. 50 fann att regeringens
beslut 1 det klandrade irendet endast avsdg frigan om samebyarna
hade ritt att dverklaga kommunens beslut att inte meddela féreskrif-
ter. Domstolen konstaterade att regeringens beslut att inte ta upp
drendet till provning inte innefattade en prévning av samebyarnas
civila rittigheter eller skyldigheter 1 den mening som avses i arti-
kel 6.1 1 Europakonventionen. Ansékan om rittsprévning avvisades
dirfor. Hogsta férvaltningsdomstolen ansdg sig alltsd vara forhind-
rad att proéva frigan om regeringen borde ha tagit upp overklagandet
till provning eftersom det 6verklagade beslutet inte kunde anses rora
samebyns rittigheter och skyldigheter enligt artikel 6.1, vilket fick
konsekvensen att drendet inte prévades alls. Sametinget har vid
samrdd med utredningen framfort att regeringens beslut 1 praktiken
innebir att samebyarna saknar mojlighet att {3 sitt behov av skydd
av sina civila rittigheter rittsligt provat nir en kommun eller lins-
styrelse beslutar att inte meddela férbud.

Hogsta forvaltningsdomstolen har ocksi i RA 1996 not. 190
slagit fast att ett beslut att avskriva ett tillsynsirende inte kunde bli

2! Regeringens beslut den 14 maj 2020 i drende M2020/00673 och den 19 maj 2022 i irende
M2020/00816.
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foremal f6r en dverprovning hos férvaltningsdomstol. Milet rorde
en fastighetsigares begiran om 4tgirder med anledning av en gran-
nes dimningsitgirder. Utredningen kan dock konstatera att Arhus-
konventionen, som ger en enskild ritt att 6verklaga en myndighets
beslut att inte vidta en 4tgird, vid tidpunkten fér avgdrandet innu
inte tritt 1 kraft. Hogsta forvaltningsdomstolen hinvisar i
HFD 2010 ref. 29 till sitt avgdrande frdn 1996 och att en tillsyns-
myndighets beslut att inte vidta ndgon dtgird med anledning av ett
klagomal inte utgjorde ett 6verklagbart beslut. Milet gillde ett dver-
klagat beslut fattat av Datainspektionen i dess egenskap av tillsyns-
myndighet och innebar att inspektionen beslutat att inte vidta nigon
tgird med anledning av en anmilan. Detta senare avgoérande av
Hogsta férvaltningsdomstolen rorde sdledes inte en frdga som om-
fattas av Arhuskonventionen. Hogsta forvaltningsdomstolen har
senare 1 en dom den 17 november 2023 1 mél nr 6193-22 funnit att
EU:s dataskyddsforordning innebir en ritt att 6verklaga ett beslut
av Integritetsskyddsmyndigheten att inte vidta ndgon &tgird med
anledning av ett klagomal.

Mojligheten fér en enskild att begira rittsprovning av reger-
ingens beslut begrinsas dven av att rittsprovningslagen inte ir till-
lamplig pd regeringens normbeslut. Till de normbeslut som inte kan
bli foremdl for rittsprovning har Hogsta forvaltningsdomstolen 1
HFD 2020 not. 52 hinfért regeringens beslut att indra kommunala
foreskrifter om att inritta ett tillfilligt skoterférbudsomride, se av-
snitt 3.6.1. De personer som ansékte om rittsprévning hos Hogsta
férvaltningsdomstolen anférde att de hade behov av att kunna firdas
till sjoar 1 omradet dir deras slikt hade vistats i generationer. Hogsta
férvaltningsdomstolen konstaterade att det 6verklagade beslutet var
ett normbeslut som inte kunde bli féremil for rittsprévning. Av
avgorandet framgdr inte om beslutet om skoterforbud pd ndgot sitt
kunde pdverka sokandenas civila rittigheter.

Behovet av forbud mot terringkérning ska alltid prévas utifrin
férutsittningarnaidet enskilda fallet. Nir ett drende rér civila rittig-
heter och skyldigheter behéver dock kraven i Europakonventionen
p4 tillging till domstolsprévning och Arhuskonventionens krav pd
tillgdng till en objektiv och rittvis provning tillgodoses. De bida
irendena om skoterférbud ovan som avvisades av regeringen inver-
kade pd ren och dirmed miljon, men de rérde ocksd samebyarnas
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renar och ritt till renskotsel, vilket ir civila rittigheter som omfattas
av Europakonventionen.

P& samma sitt som for omrddesskydden enligt 7 kap. miljébal-
ken, se kapitel 4, bedomer utredningen att ritten till domstolsprov-
ning av beslut enligt terringkdrningslagstiftningen tillgodoses bittre
om de beslut enligt terringkdrningsférordningen som i dag 6ver-
klagas till regeringen i stillet 6verklagas till domstol. Det skulle
ocksd pd ett bittre sitt tillgodose den enskildes ritt till bland annat
en rittvis och objektiv prévning inom skilig tid. Domstolarna ir dir-
till med sin kompetens och sina resurser minst lika limpade att goéra
en kvalificerad 6verprévning som regeringen. Det skulle ocksd minska
behovet av rittsprovning och dirmed dven arbetsbelastningen hos
Hogsta forvaltningsdomstolen. Arbetsbelastningen férvintas dock
oka for de domstolar som foreslds prova dverklagandena.

5.2.2  Overklagande ska ske till allmin forvaltningsdomstol

Bedomning: Beslut om inrittande av allmin skoterled enligt 10 §
samt beslut enligt 15 och 16 §§ terringkorningsférordningen ska
dverklagas till allmin férvaltningsdomstol.

Besluten ska 6verklagas till den forvaltningsritt inom vars
domkrets drendet forst provats.

Skilen for utredningens beddmning

De allminna férvaltningsdomstolarna handligger 1 dag mal om over-
klagade beslut enligt terringkdrningslagstiftningen och har den kom-
petens som éverprévningen av sddana beslut férutsitter. Det dr dirfor
limpligt att dven de beslut enligt terringkérningsférordningen som
i1 dag 6verklagas till regeringen 1 stillet 6verklagas till allmin fér-
valtningsdomstol.

Utredningen bedémer att den allminna forumregeln i 14 § andra
stycket lagen (1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar ska
gilla. Det innebir att beslut om inrittande av allmin skoterled enligt
10 § samt beslut enligt 15 och 16 §§ terringkérningsférordningen
overklagas till den férvaltningsritt inom vars domkrets drendet forst
provats. Utredningen bedémer att det finns férdelar med att folja
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den allminna forumregeln eftersom den ger en regional och lokal
forankring. Utredningen har ¢vervigt att koncentrera provningen
till en forvaltningsritt, men anser att skilen for att avvika frén den
allminna forumregeln inte ir tillrickligt starka.

Allmdn forvaltningsdomstol ska prova dverklaganden

122 § terringkorningsférordningen anges att det 140 § forvaltnings-
lagen finns bestimmelser om &verklagande till allmin férvaltnings-
domstol. Hinvisningen motsvarar genom detta de krav som reger-
ingsformen stiller pd &verklagandebestimmelser i férordning.”
Beslut av en foérvaltningsritt 6verklagas enligt 33 § férvaltningspro-
cesslagen (1971:291) till kammarritt, vars beslut 1 sin tur dverklagas
tll Hogsta foérvaltningsdomstolen. Av 40 § forvaltningslagen respek-
tive 35 § forvaltningsprocesslagen féljer att det krivs provningstill-
stdnd for att kammarritten eller Hogsta forvaltningsdomstolen ska
prova ett mal.

De beslut som 1 dag kan 6verklagas till allmin férvaltningsdom-
stol enligt 22 § terringkérningstorordningen kan gilla linsstyrelsens
foreskrifter om ytterligare undantag eller undantag 1 enskilda fall
fran forbud, det vill siga dispenser som beslutas enligt 12 § i férord-
ningen. Det kan ocks3 gilla andra beslut om allmin skoterled enligt
10 § terringkdrningsférordningen in inrittande av sddan, eller lins-
styrelsens beslut om naturvérdsvakt enligt 17 § samma férordning.
Enligt de uppgifter som utredningen himtat in har samtliga irenden
som overklagats till forvaltningsritt rort linsstyrelsers beslut om
dispenser enligt 12 § i férordningen.”

Terringkérningsutredningen utredde frigan om domstolsslag
och kom fram till att det inte borde géras ndgon indring av huvud-
regeln i 22 § terringkorningsférordningen. Aven om det fanns argu-
ment for att sdvil allmin férvaltningsdomstol som mark- och miljs-
domstol vore limpliga som dverinstans gjordes beddmningen att det
inte fanns skil att indra en fungerande ordning.**

Ett grundliggande syfte med terringkorningslagstiftningen ar att
skydda naturvirden och allminna intressen. Arenden om naturs-
kydd 6éverklagas normalt till mark- och miljodomstol, men det finns

22 Ds 2014:1: Grona boken — Riktlinjer for forfattningsskrivning, s. 82.
2 SOU 2019:67, s. 360 och utredningens insamling av statistik.
2S0OU 2019:67, 5. 364 {.
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undantag som till exempel skogsvardslagen (1979:429) och drenden
om skydds- och licensjakt dir 6verklagande sker till allmin f6rvalt-
ningsdomstol. Renniringen utgor ett riksintresse enligt 3 kap. 4 §
miljébalken och mark- och miljodomstolarna ir vana vid att viga in
det i sina bedomningar. Arenden enligt renniringslagen och djur-
skyddslagen (2018:1192) &verklagas dock till allmin férvaltnings-
domstol. Som beskrivs i avsnitt 5.4.3 har alla utom tre av de beslut
som Overklagats till regeringen sedan 2010 gillt tillfilliga forbud for
skoterkdrning enligt 15 och 16 §§ terringkdrningsforordningen i
syfte att skydda ren och renskétseln. Bdde mark- och miljsdom-
stolarna och férvaltningsritterna dr ocksd vana att tillimpa Arhus-
konventionens regler. Utredningen bedémer att bdda domstols-
slagen i sig dr limpliga. Arhuskonventionen uppstiller inget krav pa
vilken domstol som provar éverklaganden, s3 linge domstolsfor-
farandena erbjuder tillrickliga och effektiva rittsmedel, inbegripet
foreligganden dir sd dr limpligt, och dr objektiva, rittvisa, snabba
och inte o6verkomligt kostsamma.

Med tanke pd att antalet 6verklaganden av beslut enligt terring-
kérningsforordningen ir lgt framstar det inte som limpligt att dela
upp dem pd olika domstolsslag. Utredningen ser inte heller skil att
indra domstolsslag for alla 6verklaganden enligt terringkérnings-
férordningen frin allmin férvaltningsdomstol till mark- och miljs-
domstol. Ett sddant forslag skulle ocksd ligga utanfoér utredningens
uppdrag. Nistan alla beslut enligt 15 och 16 §§ terringkérningsfor-
ordningen som 6verklagas giller skoterférbud till skydd foér ren och
renskotsel. Sddana frigor hanteras redan 1 dag av allmin férvaltnings-
domstol enligt andra speciallagar. Utredningen féreslir dirfor att all-
min forvaltningsdomstol ska utgéra dverinstans for samtliga beslut
som dverklagas enligt terringkérningsférordningen.

Beslut enligt 15 och 16 §§ terringkorningstérordningen kan avse
allt fr&n mycket tillfilliga till 18ngsiktiga begrinsningar och férbud
mot terringkdrning. Tillfdlliga férbud syftar normalt till att undvika
stérning av renar under perioden foér renflytt och kalvning pd sen-
vinter och vir. Sddana behov kan uppkomma med kort varsel och
kriver ofta en snabb handliggning. Beslut om permanenta férbuds-
omriden tas med lingre framférhdllning, men kriver normalt mer
omfattande utredning. Det finns dirmed skillnader mellan olika typer
av férbud enligt 15 och 16 §§, men utredningen bedémer att alla beslut
om féreskrifter om férbud bor verklagas i samma ordning.
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Tvd alternativ for fordelning av drenden

Den allminna forumregeln 14 § andra stycket lagen om allminna
forvaltningsdomstolar anger att ett beslut ska 6verklagas till den for-
valtningsritt inom vars domkrets drendet férst provats, om det inte
for ett visst slag av mél foreskrivs annat 1 lag eller férordning. Enligt
forarbetena till bestimmelsen borde s& minga miltyper som mojligt
féorekomma i alla linsritter och specialforum undvikas. Regeringen
ansdg ocksi att det skulle uppnis en bittre lokal férankring om mal-
typer spreds pd alla domstolar. Det kunde dock finnas anledning till
avvikelse 1 enstaka fall frdn den principen, férutsatt att det fanns starka
skil f6r en annan ordning. Enbart det forhdllandet att det rorde sig
om ett begrinsat antal mil bedémdes inte vara ett sidant skil.”

I samband med en 6éversyn av forumreglerna f6r allmin forvalt-
ningsdomstol ansdg regeringen att de bér knyta an till var den en-
skilde finns och inte var den beslutande myndigheten ir beligen.
Reglerna borde ocksa utformas s att de ledde till en jimn och fér-
utsebar miltillstromning till samtliga forvaltningsritter. Regeringen
valde dirfér att inte foresld nigon forindring av den allminna
forumregeln.”

De drenden som redan i dag 6verklagas till forvaltningsdomstol
enligt 22 § terringkdrningsforordningen fordelas geografiskt i enlig-
het med den allminna forumregeln. Under 2019-2022 har mellan 12
och 24 drenden om dret kommit in ull férvaltningsritterna. Under
de dren kom mellan ett och sex drenden om &ret in till kammarritt
och hogst ett drende om dret till Hogsta forvaltningsdomstolen.”

Av de verklaganden av beslut enligt 15 § terringkdrningsfor-
ordningen som har gjorts sedan 2010 har sammanlagt 16 beslut
fattats av kommuner i Norrbottens lin (Kiruna, Arjeplog och
Jokkmokk) som ligger 1 Forvaltningsritten 1 Luleds domkrets. Tva
overklaganden har gillt beslut av kommuner 1 Visterbottens lin
(Storuman och Vilhelmina) som ligger i Férvaltningsritten i Umeds
domkrets. Tre 6verklaganden har gillt beslut av kommuner i Jimt-
lands lin (Berg, Hirjedalen och Stromsund) som ligger i Forvalt-
ningsritten 1 Hirndsands domkrets. Av de éverklaganden av beslut
enligt 16 § terringkorningsférordningen som har gjorts sedan 2010
har sex beslut fattats av linsstyrelsen i Norrbottens lin, fyra beslut

3 Prop. 1993/94:133, Instansordningen m.m. i de allméinna forvaltningsdomstolarna, s. 32.
26 Prop. 2012/13:45, En mer dndamadlsenlig forvaltningsprocess, s. 86.
77 Uppgifter frén Domstolsverket, 22 mars 2022.
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fattats av linsstyrelsen 1 Visterbottens lin och ett beslut har fattats
av linsstyrelsen 1 Jimtlands lin. Med en geografisk spridning mellan
domstolarna kommer dirmed sannolikt huvuddelen av éverklagan-
dena att goras till Forvaltningsritten 1 Luled medan évriga domstolar
bara kommer att hantera enstaka drenden.

Alternativet till att sprida drendena geografiskt i enlighet med den
allminna forumregeln ir att koncentrera alla 6verklaganden till en
och samma férvaltningsritt. Det finns sirskilda forumregler for
vissa maltyper i férordningen (1977:937) om allminna férvaltnings-
domstolars behoérighet m.m., som anger att en utpekad férvaltnings-
ritt ir behorig domstol vid 6verklagande av vissa beslut.

Ett sidant specialforum finns enligt 7 g § férordningen om all-
minna forvaltningsdomstolars behérighet m.m. f6r beslut om jakt
efter bjorn, varg, jirv, lo eller kungsérn. Dessa overklagas exklusivt
till Forvaltningsritten 1 Luled. Ett argument som fordes fram i
forarbetena for att koncentrera alla drenden om licens- eller skydds-
jakt pd rovdjur till en forvaltningsritt var att det rorde ett begriansat
antal mil som stiller krav p4 skyndsam handliggning.” Genom att
koncentrera provningen till en férvaltningsritt ansdgs en viss specia-
lisering kunna uppnds hos domstolen 1 friga om de minga ginger
mycket avancerade juridiska bedémningar som aktualiseras vid 6ver-
provningen av sidana jaktbeslut. Flertalet remissinstanser tillstyrkte
eller hade inget att invinda mot forslaget att samla dessa mél hos en
forvaltningsritt.”

Samma argument skulle kunna anféras fér besluten enligt terring-
kérningslagstiftningen; det rér sig om ett begrinsat antal beslut och
drendena ir minga ginger av brddskande karaktir. Som framgir ovan
skulle flertalet beslut dven enligt forumregeln 1 lagen om allminna
forvaltningsdomstolar 6verklagas till Forvaltningsritten 1 Luled, och
utredningen har dirfér 6vervigt att koncentrera prévningen av dren-
dena om inrittande av allmin skoterled enligt 10 § samt beslut enligt
15 och 16 §§ terringkérningsférordningen till denna domstol. Vid
Forvaltningsritten i Luled dr vissa domare utsedda att hantera mélen
om jakt pd rovdjur. Forvaltningsritten i Luled har till utredningen
fort fram att det dr ett vil fungerande system som ger férutsittningar
for att hantera drenden s snabbt som ofta krivs.

3 Niringsdepartementets promemoria, Overprévning av beslut om skyddsjakt och licensjakt for
vissa rovdjur, N2015/07181, 20 oktober 2015, s. 64 och 69.

» Niringsdepartementets promemoria, Andring av jaktforordningen och férordningen om all-
mdnna forvaltningsdomstolars behorighet, N2016/02157, 16 mars 2016, s. 5 och 7.

186



SOU 2024:11 Regeringenn som oOverinstans for beslut enligt terrangkorningsférordningen

Utredningen kan se fordelar bide med att f6lja den allminna
forumregeln och att koncentrera éverprévningen till en och samma
forvaltningsritt. I forarbetena till den allmidnna forumregeln stilldes
dock relativt héga krav for avvikelser frén den och det ir f3 andra
irendetyper som har koncentrerats till en och samma domstol. Ut-
redningen foreslir dirfor att den allminna forumregeln ska gilla s3
att beslut om inrittande av allmin skoterled enligt 10 § samt beslut
enligt 15 och 16 §§ terringkérningsférordningen dverklagas till den
forvaltningsritt inom vars domkrets drendet forst provats. Det idr
samma princip som giller for férdelning av 6verklaganden av andra
typer av beslut enligt terringkérningsférordningen, vilket i sig dr ett
starkt argument {6r att fordela dven nu aktuella beslut pd samma sitt.
Flera myndigheter och organisationer har for utredningen framhallit
vikten av att éverprévande instans har mycket god sakkunskap om
lokala och regionala férhillanden som till exempel renniring, lokal-
befolkningens friluftsliv och besoksniring, vilket ocksd talar f6r att
fordela 6verklaganden geografiskt.

5.2.3  Vissa bestimmelser om o6verklagande
ska meddelas i lag

Forslag: Bestimmelserna om vilka beslut enligt terringkdrnings-
férordningen som gir att dverklaga, vilka myndigheter som ska
ha ritt att 6verklaga besluten och inom vilken tid besluten ska
overklagas ska meddelas 1 lag och inte 1 férordning.

Skilen f6r utredningens forslag

Eftersom utredningens forslag dr att beslut enligt terringkérnings-
férordningen ska 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol kom-
mer bestimmelser om vilka beslut som ska g3 att 6verklaga utgora
bestimmelser om ritteging som enligt 11 kap. 2 § regeringsformen
ska meddelas i lag. I 22 § terringkorningsférordningen anges att det 1
40 § forvaltningslagen finns bestimmelser om éverklagande till allmiin
forvaltningsdomstol. Det innebir att det for de beslut enligt terring-
kérningsforordningen som utgér foérvaltningsbeslut finns bestim-
melser om 6verklagande 1 lag. Nir det didremot giller beslut om
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foreskrifter enligt 15 eller 16 § terringkorningstérordningen behdver
sddana bestimmelser inféras i lag. Det ska drfor anges 1 terringkor-
ningslagen att beslut enligt féreskrifter som har meddelats med stod
av 3 § terringkorningslagen fr overklagas till allmin forvaltnings-
domstol.

Av samma skil behéver bestimmelser om taleritt och 6verkla-
gandetid meddelas i lag. Beslut enligt 15 och 16 §§ terringkérnings-
forordningen delges endast markigaren varfér 6verklagandetiden
behover regleras sirskilt for att 6verklagandetiden inte ska 16pa f6r
evigt f6r andra in denne.

I 23 § terringkorningsférordningen finns bestimmelser om Natur-
vardsverkets ritt att verklaga beslut enligt terringkérningsforord-
ningen samt inom vilken tid Naturvirdsverket ska verklaga beslu-
ten. Aven dessa bestimmelser behéver meddelas i lag som en foljd
av utredningens férslag.

Utredningen foresldr dirfér att det 1 en ny paragrafi3 b § terring-
korningslagen anges att en férvaltningsmyndighets eller kommuns
beslut enligt foreskrifter som har meddelats med stod av 3 § samma
lag far 6verklagas till allmin forvaltningsdomstol. Vidare ska detien
ny paragraf, 3 ¢ § terringkdrningslagen, anges att ett dverklagande
av ett beslut enligt 3 b § samma lag ska ha kommit in till den kom-
mun eller den linsstyrelse som fattat beslutet inom tre veckor frin
den dag di kommunen eller linsstyrelsen kungjorde féreskrifterna i
linets eller kommunens férfattningssamling.

Bestimmelserna om Naturvirdsverkets ritt att dverklaga vissa
beslut samt inom vilken tid Naturvardsverket ska éverklaga besluten
ska inforas 1 en ny paragraf, 3 d § terringkdrningslagen.

Det bor sirskilt anges att besluten far dverklagas och inom vilken tid
dverklagandet ska ha kommit in tll beslutsmyndigheten

Allminna regler om 6verklagande av forvaltningsbeslut finns 1 for-
valtningslagen (2017:900). I 22 § terringkdrningstérordningen anges
att det 1 40 § forvaltningslagen finns bestimmelser om 6verklagande
till allmin férvaltningsdomstol. I 40 § forvaltningslagen anges att
beslut verklagas till allmin férvaltningsdomstol och att prévnings-
tillstdnd krivs vid 6verklagande till kammarritten. Det finns alltsd
redan stdd 1 lag for att forvaltningsbeslut enligt terringkérnings-
forordningen ska éverklagas till allmin forvaltningsdomstol. Sddant
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lagstdd saknas dock for 6verklagande av de foreskrifter som utgor
normer och som kan beslutas enligt férordningen.

I 23§ tredje stycket terringkorningsférordningen anges att
beslut enligt 10 § 1 férordningen om att inritta en allmin skoterled
far overklagas till regeringen, och i1 24 § samma férordning anges att
beslut enligt 15 och 16 §§ i férordningen ocksd fir 6éverklagas till
regeringen. I &vrigt saknas regler om vilka beslut enligt terringkor-
ningsférordningen som ir 6verklagbara, och det ligger utanfér utred-
ningens uppdrag att se 6ver detta. Det innebir att 6verklagbarheten
far prévas mot 41 § forvaltningslagen. Den bestimmelsen anger att
ett beslut fir 6verklagas om beslutet kan antas piverka nigons
situation pd ett inte obetydligt sitt.

Som beskrivs 1 avsnitt 3.5.3 giller enligt 30 § a myndigheters
beslut om foreskrifter. Enligt 1 § samma férordning far dock norm-
beslut verklagas om det anges 1 lag eller férordning. Eftersom 6ver-
klagande med utredningens férslag ska ske till domstol méste bestim-
melserna enligt regeringsformen inféras i lag. Det behover alltsd
regleras i terringkorningslagen att linsstyrelsernas beslut enligt 16 §
terringkérningsférordningen fir verklagas. Samma sak bér dven
gilla for de kommunala foreskrifter som meddelats med st6d av 15 §
terringkorningsforordningen. Aven det bor dirfor anges i terring-
kérningslagen.

Eftersom foreskrifterna enligt 15 och 16 §§ terringkérningsfor-
ordningen ir beslutade med stéd av 3 § terringkdrningslagen bor
bestimmelsen hinvisa till den bestimmelsen. For att inte regering-
ens beslut om foreskrifter ska g att 6verklaga till allmin forvalt-
ningsdomstol behover det anges sirskilt 1 bestimmelsen att ritten
att 6verklaga endast giller f6rvaltningsmyndigheters och kommu-
ners beslut.

Utredningen féreslar dirfor att det sirskilt anges 1 en ny paragraf,
3 b § terringkdrningslagen, att beslut av en forvaltningsmyndighet
eller en kommun enligt f6reskrifter som har meddelats med stoéd av
3 § 1 lagen far 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol. Av 15 och
16 §§ terringkdrningsférordningen framgir att beslut om fore-
skrifter inte delges andra in markigare. For att inte 6verklagande-
tiden ska [6pa for evigt f6r andra in markigare behéver detta regleras
1 lag. Utredningen foresldr dirfor att det 1 en ny paragraf i 3 ¢ §
terringkorningslagen ska anges att 6verklaganden av beslut enligt
3 b § ska ha kommit in till beslutsmyndigheten inom tre veckor frdn
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den dag d3 kommunen eller linsstyrelsen kungjorde féreskrifterna.
Bestimmelser om hur kungorelsen ska ske finns 1 8 kap. 13 § kom-
munallagen (2017:725) respektive 9 § lagen (1976:633) om kungor-
ande av lagar och andra férfattningar.

Bestdmmelser om att Naturvdrdsverket fir 6verklaga vissa beslut
och inom vilken tid det ska ske behover meddelas i lag

I 23 § terringkérningsforordningen finns bestimmelser om Natur-
vérdsverkets ritt att overklaga beslut enligt terringkorningsférord-
ningen samt inom vilken tid Naturvirdsverket ska éverklaga beslu-
ten. Utredningen har inte 1 uppdrag att foresld dndringar av detta.
Eftersom besluten enligt férslaget ska éverklagas till allmin forvalt-
ningsdomstol i stillet for till regeringen behdver bestimmelserna
om vem som har ritt att éverklaga ett beslut samt inom vilken tid
overklagandet ska ske meddelas i lag. Utredningen foreslar darfor att
bestimmelserna om Naturvirdsverkets ritt att dverklaga vissa beslut
enligt terringkdrningsférordningen och inom vilken tid inférs i en
ny paragraf, 3 d § terringkérningslagen.

Overklagandeforbud for foreskrifter bor inte inforas

Utredningen har utrett alternativet att inféra ett éverklagandefor-
bud f6r de beslut om foreskrifter som i dag 6verklagas till regeringen
men kommit fram till att det inte dr limpligt. Skilen for detta ir att
besluten kan komma att omfattas av Arhuskonventionens krav pi
ritten till riteslig provning och Europakonventionens krav pa till-
gdng till domstolsprévning, se avsnitt 5.2.1. Beslut om inrittande av
allmin skoterled och férbud mot eller begrinsningar for terring-
kérning kan dessutom ibland utgéra beslut i enskilda fall och bor
dirfor kunna overklagas.

Overklagbarbet av andra beslut enligt terringkérningsforordningen

Det ligger utanfor utredningens uppdrag att se dver vilka beslut enligt
terringkorningslagstiftningen som bér kunna verklagas. Utred-
ningen noterar att Terringkdrningsutredningen limnat sddana fér-

190



SOU 2024:11 Regeringenn som oOverinstans for beslut enligt terrangkorningsférordningen

slag men att dessa inte har genomforts. Overklagbarheten fir alltsi
pd samma sitt som i dag beddémas enligt 41 § férvaltningslagen.

5.3 Synpunkter fran samradet

Naturvdrdsverket och Kammarkollegiet anser att det skulle kunna
Oka effektiviteten 1 hanteringen av 6verklaganden som omfattas av
utredningens direktiv om linsstyrelsen blir éverprévningsinstans
i stillet f6r regeringen. Dessutom rér terringkdrningsbesluten ofta
renniringen och behovet av regional kunskap hos éverprévnings-
myndigheten kan behéva beaktas.

Linsstyrelsen i1 Kalmar lin menar att 6verklagade beslut enligt
terringkorningsférordningen bor provas av annan myndighet dn
regeringen och att det bor leda till kortare handliggningstider. Lins-
styrelsen anser att det kan ifrigasittas om behovet av demokratisk
forankring av normbeslut dr ett tillrickligt skil for att regeringen ska
utgdra overinstans for denna prévning. Lansstyrelserna i Jaimtlands
lin och Dalarnas lin anser att 6verklagade beslut enligt 10, 15 och
16 §§ terringkdrningsférordningen dven fortsatt bor provas av reger-
ingen. Linsstyrelsen 1 Jimtlands lin har inga invindningar mot att
beslut enligt 15 § 6verklagas till férvaltningsritten, men ser heller inga
reella vinster med en sidan f6rindring. Lansstyrelsen i Gotlands lin
framfér att redan idag overprévas inte alla normbeslut av reger-
ingen. Mot den bakgrunden och di beslut enligt terringkdrnings-
férordningen inte innehéller de politiska dvervigningar som moti-
verar att beslut ska fattas av regeringen bor 6verprovning i stillet ske
av férvaltningsmyndighet eller domstol.

Lénsstyrelsen i Visterbottens lin pipekar att de beslut om begrins-
ningar enligt terringkdrningsférordningen som nimns 1 utred-
ningens direktiv kan vara av olika art, allt frin ytterst tillfilliga till
permanenta begrinsningar, och att utredningen skulle kunna ana-
lysera méjligheten till en differentiering av éverprévningen. Lins-
styrelsen anser dven att det ir viktigt att 6verprovande instans har
mycket god sakkunskap om lokala och regionala férhéllande som till
exempel renniring, lokalbefolkningens friluftsliv och beséksniring.
Linsstyrelsen idr skeptisk till att vara dverprévande myndighet av
kommunala beslut eftersom det finns en stor risk att det skulle pa-
verka linsstyrelsens samarbete med kommunerna negativt.
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Lénsstyrelsen i Norrbottens lin anser att linsstyrelserna generellt
torde ha storre kinnedom om de lokala férhillanden jimfért med en
overinstans som ir lokaliserad utanfor det lin dir det enskilda dren-
det provas. Linsstyrelsen ifrgasitter om det dr limpligt att lins-
styrelsen 1 ett och samma drende yttrar sig till kommunen och dir-
efter provar en eventuell 6verklagan av det kommunala beslutet.

Aven Sveriges Sniskoterigares Riksorganisation (SNOFED) anser
att beslut om terringkérning bor fattas pd lokal nivd eftersom det ir
viktigt med kunskap om férhillandena pd platsen. SNOFED pekar
pd att lokal férankring kan bdde ge kortare prévningsprocess och
storre acceptans for de beslut som fattas. Tidsaspekten ir avgoérande
och om en éverprévning gir avsevirt mycket kortare hos domstol
in hos regeringen ir det ett bittre alternativ.

Sametinget menar att regeringens tolkning att med stod av 24 §
terringkorningsforordningen avvisa samebyars éverklagan av kom-
munala beslut om att inte meddela tillfilliga skoterférbud 1 praktiken
innebir att det inte dr mojligt f6r samebyar att fi frigor som ror
skyddet av sin egendom rittsligt provade. Sametinget anser dirfor
att det bor 6vervigas om beslut enligt 15 och 16 §§ terringkérnings-
forordningen 1 stillet ska overklagas till en férvaltningsmyndighet
eller domstol.

Lantbrukarnas riksforbund menar att det nir det giller de rittig-
hetskonflikter som finns 1 frdgor som relaterar till renniringen inte
ir limpligt att dverprovningen flyttas frin regeringen till en domstol
férrin man genom lagstiftning tydligare reglerat vilka hinsyn och
rittigheter domstolen ska beakta vid sin provning. Till dess att man
16st rittighetsfrigorna sd att det blir mojligt f6r de allminna forvalt-
ningsdomstolarna att bedéma dem, finns det en stérre acceptans fér
beslutet om regeringen gjort en sammanvigd dverprévning av beslut
om allminna skoterleder.

Svenska Samernas Riksforbund (SSR) anser att politiska dver-
viganden 1 de frigor som omfattas av utredningens direktiv bor
minimeras och att kommunerna dirfér inte bor {8 besluta om till-
filliga regleringsomriden. SSR anser att det alltid finns en risk for
politiserade beslut nir regeringen ir 6verinstans. Om kommunerna
fortsatt ska vara beslutande skulle det minimera den politiska dimen-
sionen att gora linsstyrelserna till 6verprovningsmyndighet. Vidare
gor en sidan provningsordning det méjligt meden ytterligare 6ver-
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provning 1 domstol, vilket dr att féredra utifrdn ett rittssikerhets-
perspektiv.

Svemin menar att besluten enligt terringkdrningslagstiftningen
som omfattas av utredningens direktiv ir sidana som innehéller
tydliga politiska dverviganden och dven fortsatt bor éverklagas till
regeringen.

5.4 Bakgrund
54.1 Gallande ratt

Terringkérningslagstiftningen ir en férbudslagstiftning som syftar
till att skydda allminna intressen mot skador och stérningar som
orsakas av trafik med motordrivna fordon. Mark och vegetation ska
skyddas mot skador samtidigt som storningar pa fauna och friluftsliv
ska minimeras.”® Eftersom syftet med lagstiftningen ir att skydda
allminna intressen giller férbuden dven markigare.”

Terringkérning med motordrivet fordon ir enligt 1§ férsta
stycket terringkdrningslagen forbjuden pd barmark och pé snotickte
skogsmark med plant- eller ungskog och pd snétickt jordbruks-
mark, om det inte ir uppenbart att korningen kan ske utan risk for
skada pd marken.

Uttrycket terring innebir omriden som inte dr vig eller allmint
befarna, utan till exempel 3krar, dngar, parker och andra obanade
naturomriden.”” Med allminna intressen avses till exempel rennir-
ingens intresse av att renarnas kalvningsland fredas eller skydd for
annan niringsverksamhet som dr sdrbar for till exempel buller och
som ir av stor betydelse for befolkningen i en bygd.”

Aven om terringkérningslagen utgoér en férbudslagstiftning
innebir 1 § att kérning pd snotickt mark ir tilldten, férutom i de fall
som anges 1 punkterna 2 och 3. Enligt 1§ andra stycket terring-
korningslagen kan regeringen ocksd bestimma att sidan korning ir
férbjuden dven pd annan mark inom si kallade regleringsomriden 1

% Prop. 1995/96: 226, s. 23.

3! Prop. 2017/18:192, Bemyndigande i terringkérningslagen, s. 5.

32 Terringkérningsutredningen har féreslagit att begreppet terringi2 § férordningen (2001:651)
om vigtrafik ska definieras som ett omrdde som inte ir vig, pa land eller p3 isbelagt vatten, se
SOU 2019:67, s. 263.

33 Prop. 1975/76: 67, s. 45-46.
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delar av fjillomridet. Vilka delar det omfattar anges 1 bilagor till
terringkdrningsférordningen.

I 1§ terringkérningsférordningen féreskrivs undantag frin for-
buden f6r terringkérning for viktiga samhillsfunktioner som sjuk-
vard och brandkdr samt f6r viss niringsverksamhet som till exempel
renskotsel. Enligt 7 § samma férordning giller generella undantag
for jordbruk och skogsbruk fran férbuden.

Beslut om allmin skoterled

Enligt 10 § terringkorningsférordningen fir linsstyrelsen besluta
att inritta en allmin skoterled inom regleringsomriden 1 fjillom-
rdden som omfattas av fé6rbud som regeringen beslutat om enligt 1 §
andra stycket terringkorningslagen. Inom 6vriga omriden far lins-
styrelsen eller kommunen besluta om en skoterled ska vara allmin
eller om en sddan led ska dras in. For beslut om allmin skoterled
krivs enligt 10 § terringkorningsférordningen medgivande av be-
rord markigare.

Foreskrifter om ytterligare forbud

I forarbetena till terringkorningslagen konstaterades att det finns ett
stort behov av att kunna besluta om tillfilliga, eller i vissa fall mer
lingsiktiga, férbud eller foreskrifter for terringkorning for att be-
grinsa det utrymme som terringkdrningslagen medger trots att det
ir en forbudslagstiftning. Forbuden kan behovas till exempel 1
anslutning till renarnas kalvningsperiod frin april till juni, det vill
siga tiden fore, under och efter kalvningen. P3 vintern kan det
behévas tillfilliga férbud fér att till exempel virna ilgar, renar och
andra djur i perioder nir det ir svirt fér djuren att hitta foda, till
exempel d3 det ir vildigt mycket sné eller om det ir ovanligt kallt.*

I 3 § terringkoérningslagen anges att regeringen eller den myn-
dighet eller kommun som regeringen bestimmer fir meddela fore-
skrifter om f6rbud mot eller begrinsningar fér sddan terringkorning
inom visst omrdde som i annat fall 4n som avses 1 1 § kan medféra
oligenhet fr8n naturvirdssynpunkt eller annan allmin synpunkt.
S&dana foreskrifter fir dock inte innebira ndgot onddigt hinder for

** Prop. 2017/18:192, s. 6.
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kérning som ir till nytta for ortsbefolkningen eller som behovs for
yrkesutdvning eller annat nyttigt indamail.

Enligt 15 § terringkérningsférordningen fdr kommunerna, efter
att ha gett linsstyrelsen tillfille att yttra sig, meddela sidana fore-
skrifter som avses 13 § samma lag f6r omrdden inom den egna kom-
munen. Ett beslut att meddela sidana féreskrifter ska delges mark-
dgaren och en kopia av beslutet ska snarast skickas till linsstyrelsen.

Enligt 16 § terringkdrningstorordningen far linsstyrelsen med-
dela sidana foreskrifter som avser omrdden som omfattar mer in en
kommun. Linsstyrelsen ska ge de berérda kommunerna tillfille att
yttra sig och en kopia av beslutet ska snarast skickas till de berorda
kommunerna. Beslutet ska ocksd delges markigaren.

Nir terringkérningsforordningen tridde 1 kraft var det enbart
linsstyrelsen som hade mojlighet att foreskriva ytterligare forbud
jimfért med bestimmelserna i 1 § terringkorningslagen. I férarbe-
tena motiverade regeringen det med att linsstyrelsen bist kunde
gora en rimlig avvigning mellan berérda skyddsintressen och beho-
vet av att 1 vintertid kunna firdas 1 terringen. Dessutom angavs att
linsstyrelserna kinde till de lokala férhillandena vil och hade méj-
lighet att anpassa foreskrifterna efter de behov som fanns.”

Genom en dndring 1997 av 15 § terringkorningsférordningen in-
fordes en ritt for kommuner att meddela foreskrifter om férbud mot
eller begrinsningar for terringkérning enligt 3 § terringkérnings-
lagen. Regeringens skil for dndringen var att kommuner borde ges
mojlighet att inritta regleringsomriden f6r terringkérning 1 syfte att
oka det lokala ansvarstagandet for skotertrafiken.”®

I ett irende’ 2016 om 6verklagande av en kommuns beslut enligt
15 § terringkorningstorordningen konstaterade dock regeringen att
det saknades st6d i lag for den bestimmelse i terringkdrningsférord-
ningen som gav kommunen ritt att férbjuda eller meddela foreskrifter
for viss terringkdrning.”® Regeringen upphivde dirfér kommunens
dverklagade beslut och inledde en 6versyn av lagstiftningen.

Oversynen resulterade i att regeringen foreslog att ett bemyn-
digande f6r kommunerna skulle inféras 1 3 § terringkorningslagen.
Forslaget antogs av riksdagen och tridde 1 kraft 2018.

3 Prop. 1975/76:67, s. 40.

3¢ Prop. 1995/96: 226, s. 30.

%7 Regeringens beslut den 23 november 2017 1 drende M2016/02385.

% Miljsdepartementets promemoria, Férbud mot och begrinsningar for terringkdrning i en
kommun, dnr M2017/02880, 2017.

195



Regeringenn som overinstans for beslut enligt terrangkérningsférordningen SOU 2024:11

5.4.2 Regeringen som dverinstans
Overklagande enligt terringkorningsforordningen

Huvudregeln for 6verklagande enligt terringkérningsforordningen
finns 1 22 § 1 férordningen. Bestimmelsen hinvisar till 40 § forvalt-
ningslagen som anger att beslut dverklagas till allmin férvaltnings-
domstol. T praktiken ir det i férsta hand beslut om dispens frin for-
budet for terringkdrning som kommit att provas i férvaltningsdom-
stol.”

Ett beslut om inrittande av allmin skoterled enligt 10 § terring-
kérningstorordningen 6verklagas enligt 23 § tredje stycket samma
forordning till regeringen. Det dr dirmed bara beslut om inrittande
av skoterled som &verklagas till regeringen medan 6vriga beslut om
skoterled 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol enligt 22 §.
Aven Naturvirdsverket fir 6verklaga beslut om inrittande av allmin
skoterled for att ta till vara allminna intressen. Naturvirdsverket far
fora talan mot linsstyrelsens beslut enligt férordningen och sddan
talan ir inte dr inskrinke ull viss tid.

Enligt 24 § terringkdrningsférordningen 6verklagas dven kom-
munens eller linsstyrelsens beslut om féreskrifter om ytterligare
forbud eller begrinsningar f6r terringkorning enligt 15 eller 16 §§
samma férordning till regeringen.

Terringkdrningsutredningen

Terringkorningsutredningen har utrett frigan om regeringen fortsatt
bér vara éverinstans f6r provning av beslut om inrittande av allmin
skoterled och férbud mot eller begrinsningar fér terringkérning
enligt terringkérningsforordningen. Utredningen ansdg att ritts-
utvecklingen starkt talade fér att avlasta regeringen prévningarna
enligt terringkorningslagstiftningen. Argumenten frin de riktlinjer
som riksdagen stillde sig bakom 1984 om politisk styrning av praxis,
se avsnitt 3.1.3, ansdgs stimma diligt med ritten till domstolsprov-
ning. Dessutom var det inte givet att terringkdrningslagstiftningen
gav utrymme for politiska éverviganden.*

¥ Se till exempel Kammarritten i Sundsvalls beslut den 23 maj 2016 i mil nr 513-16, den
4 mars 2021 1 m3l nr 2519-20 och den 24 oktober 2022 i mal nr 1883-22.
©SOU 2019:67, 5. 365.
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Terringkérningsutredningen bedémde 4ndd att det inte borde
goras nigon forindring av instansordningen eftersom sidana beslut
ansdgs utgdra normbeslut. Enligt utredningen var det fortfarande
viktigt att sidana beslut var demokratiskt férankrade. Utredningen
konstaterade att besluten enligt terringkérningstérordningen fatta-
des av kommunens politiska organ och att det dirmed inda fanns ett
visst politiskt inslag i dessa sammanhang.*'

Terringkdrningsutredningen bedémde vidare att det ofta var friga
om en avvigning mellan tvd motstiende allminna intressen, framfor
allt ortsbefolkningens behov av terringkérning for transporter stillt
mot renniringens behov av att sikerstilla en s stérningsfri miljé som
mojligt f6r renen under dess kalvningsperiod. Prévningarna hand-
lade dirmed om att ge ett allmint intresse foretride framfér ett
annat 1 princip lika starkt allmint intresse. Dessutom anférdes att
det inte kunde bortses frin att det fanns vissa politiska inslag nir det
gillde kommunala beslut om foreskrifter om forbud eller begrins-
ningar for terringkérning. Utredningen ansdg dirfér att overkla-
ganden av sidana beslut limpade sig mindre vil for domstols-
prévning.*

Terringkérningsutredningen noterade vidare att foreskrifter om
férbud mot eller begrinsningar for terringkérning inom visst om-
ride 1 princip blev ett omridesskydd som hade vissa likheter med
omridesskydd enligt 7 kap. miljobalken. Utredningen konstaterade
att beslut om omradesskydd enligt miljobalken 6verklagas till reger-
ingen. Utredningen ansig ocksd att det i frigan om overklagande-
instans borde vigas in att omrdden f6r vilka det meddelas fore-
skrifter om forbud mot eller begrinsningar f6r terringkdrning 1 vissa
fall anslot till regleringsomriden eller omriden som var skyddade
enligt 7 kap. miljobalken.*

Naturvirdsverket, som var den enda remissinstansen som yttrade
sig 1 frigan om regeringen som Overklagandeinstans, ansdg att det
borde 6vervigas om 6verklaganden av kommunalt beslutade fére-
skrifter enligt 15 § terringkérningsforordningen skulle dverklagas till
linsstyrelsen i stillet for till regeringen. Nista instans 1 prévnings-
ordningen bedémdes 1 sidana fall vara férvaltningsritt alternativt

*'SOU 2019:67, s. 365-366.
2 S0OU 2019:67, 5. 365-366.
$SOU 2019:67, s. 366.
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mark- och miljddomstol. Naturvirdsverket ansdg att en sddan ord-
ning skulle 6ka effektiviteten i hanteringen av dessa 6verklaganden.*

Fortydligande av taleritt och tid for dverklagande

Terringkorningsutredningen konstaterade ocksa att dagens terring-
koérningslagstiftning saknade bestimmelser om vem som har ritt att
overklaga beslut till regeringen och hur linge den ritten giller.”
Utredningen bedémde att det fanns behov av fértydliganden och
foreslog att sokanden, som beslutet angér, och kommunmedlemmar
1 berérd kommun skulle i 6verklaga beslut om féreskrifter om
férbud och begrinsningar for terringkérning till regeringen. Med
beaktande av Arhuskonventionen skulle ocksd en del beslut 1 en-
skilda fall {3 6verklagas av organisationer som uppfyllde vissa kri-
terier som borde vara desamma som 1 16 kap. 13 § miljobalken.
Utover det foreslog utredningen att det skulle inféras tydligare be-
stimmelser om delgivning och om berikning av tid f6r 6verklagande
av beslut om foreskrifter.*

5.4.3  Statistik for regeringens prévningar
Inkomna 6verklaganden

Utredningen har analyserat regeringens provningar av beslut enligt
terringkorningsforordningen for dren 2010 till och med november
2023. Det ror sig sammanlagt om 31 beslut, varav ett irende kom in
till regeringen 2010, ett under 2013 och resterande 29 frén och med
2016. Samtliga dessa drenden har lett till regeringsbeslut. Dirutover
kom fyra drenden in under 2019 och 2020 som lades till handlingarna
utan regeringsbeslut. Dessa limnas dirfér utanfér statistiken 1 detta
avsnitt. Utanfér statistiken limnas dven ett dverklagat beslut som
gillde ett skoterforbud som inte kom att trida i kraft och som reger-
ingen dirfor skrev av frén vidare handliggning.”” Alla utom tre av de
drenden som avslutats hittills handlade om illfilliga f6rbud mot
terringkorning till skydd fér renniringen och renar. Tv3 drenden

* Naturvirdsverket (2020), s. 11.

#SOU 2019:67, s. 366.

“SOU 2019:67, s. 366-368.

* Regeringens beslut den 2 november 2023 i drende KIN2023/00952.
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avsdg formella fel 1 beslutsfattandet och ett drende avsdg forbud for
terringkérning frimst till {6rméan {or en skidanliggning. I september
2023 fanns ett pdgdende irende hos regeringen, som avsig beslut av
en linsstyrelse om fast datum f6r stingning av skoterled.

En forklaring till att antalet 6verklagade drenden har stigit efter
2016 ir att korning med snoskoter har 6kat, sirskilt 1 form av nojes-
kérning inklusive fridkning. I kombination med att dagens sndskot-
rar dr kraftigare och kan kéras 1 fler typer av forhillanden in tidigare
leder det till mer stérningar.” Klimatférindringar har ockss bidragit
till att renarna har behovt flyttas tidigare till fjillet frin vinterbetet.
Renarna har haft svirare att hitta mat och idr dirfér kinsligare for
stdrningar frin skoterkdérning. Dessa faktorer har enligt vad som
framforts till utredningen lett till fler beslut om férbud for terring-
kérning, samtidigt som medvetenhet om mojligheten att 6verklaga
sddana beslut har 6kat.

Handliggningstid och typ av beslut

Medelvirdet for handliggningstiden hos regeringen for de 31 drenden
som avslutats hittills har varit strax under tre minader. I den stati-
stiken har inte det irende som avsdg en skidanliggning medriknats
och dir handliggningstiden uppgick till 28 minader. Den kortaste
handliggningstiden uppgick till drygt en vecka och den lingsta till
15 mnader. I 16 av idrendena var handliggningstiden ungefir en
ménad.

Samtliga drenden som regeringen har fattat beslut i mellan 2010
och september 2023 har rért beslut om férbud mot terringkdrning
med skoter enligt 15 eller 16 §§ terringkérningsférordningen. Av
dessa har 20 irenden gillt 6verklagande av kommunens beslut enligt
15§ och 11 drenden 6verklagande av beslut av linsstyrelse enligt
16 § terringkérningsférordningen. Inte nigot drende har gillt in-
rittande av allmin skoterled enligt 10§ terringkorningsforord-
ningen.

En prévning i sak har gjorts i 12 av de 31 éverklagade drendena.
I samtliga fall beslutade regeringen att omfattningen av férbudet
mot terringkdrning antingen skulle kvarstd i enlighet med kommu-
nens eller linsstyrelsens beslut eller utdkas. I elva drenden avskrevs

* Naturvirdsverket (2019b), s. 19-21. Sné- och terringfordonsbranschen (2022).
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overklagandet pd grund av att tiden for férbud mot terringkdrning
redan hade passerats nir irendet provades av regeringen. I dvriga
drenden hade till exempel den sékande inte taleritt eller prévningen
avsdg endast formalia.

I tv4 drenden® frin 2020 respektive 2022 har regeringen beslutat
att avvisa overklagandet med motiveringen att ett beslut att inte
meddela en foreskrift om tillfilligt skoterférbud inte kunde 6ver-
klagas enligt 24 § terringkorningsférordningen. Beslutet frin 2020
gillde ett 6verklagande dir en kommun avslagit en ansdkan frdn tvd
samebyar om tillfilligt férbud mot terringkérning enligt 15 § ter-
ringkdrningsférordningen. Samebyarna hinvisade till djurskyddet
och renniringen. Aven linsstyrelsen 6verklagade kommunens beslut
till regeringen och yrkade bifall till samebyarnas ansékan. Reger-
ingen angav att den inte prévade drendet och anférde att eftersom
kommunens beslut innebar att foreskrifter inte inférdes om férbud
mot eller begrinsningar av terringkorning kunde det inte anses vara
ett sddant beslut som kan 6verklagas till regeringen enligt 24 §
terringkorningsforordningen.

Aven beslutet frin 2022 gillde en 6verklagan frin en sameby av
en kommuns beslut om att inte infora tillfilligt f6rbud mot terring-
kérning. Regeringen prévade inte heller det drendet med hinvisning
till att kommunens beslut inte innebar att nigra foreskrifter in-
fordes. I avsnitt 3.5.2 beskrivs mojligheterna att 6verklaga s kallade
nollbeslut, det vill siga beslut att inte vidta nigon &tgird, och hur
regeringens och Mark- och miljséverdomstolens praxis skiljer sig &t
i detta avseende.”

Geografisk fordelning av drenden

Alla granskade regeringsbeslut om terringkdrning avser skoterkdr-
ning 1 de norra delarna av landet. Sex av de 6verklagade besluten
fattades av Linsstyrelsen 1 Norrbottens lin, tre av Linsstyrelsen i
Visterbottens lin och ett av Linsstyrelsen 1 Jimtlands lin. Elva
beslut meddelades av Kiruna kommun, tre beslut av Arjeplogs kom-
mun och ett beslut av Hirjedalens, Jokkmokks, Storumans, Vilhel-
mina respektive Stromsunds kommun.

* Regeringens beslut den 14 maj 2020 i drende M2020/00673 och den 19 maj 2022 i drende
M2020/00816. )
> Se till exempel MOD 2011:46 och MOD 2014:30.

200



SOU 2024:11 Regeringenn som oOverinstans for beslut enligt terrangkorningsférordningen

5.4.4 Intressen som berdrs av terrangkorning
Overklagade beslut giller normalt skydd for ren och renskotsel

Samtliga drenden, utom tre, om férbud for terringkdrning som
overklagats till regeringen sedan 2010 har gillt ullfilliga forbud till
skydd for renar. Den frimsta anledningen till sidana forbud ir att
vajorna (honrenarna) behéver betesro fére och under kalvning. Det
kan ocksd behévas férbud fér att skydda renar i direkt anslutning till
vérflyttningen, som kan vara ling och anstringande fér renen.”

Renarna kan ocks8 vara i dilig kondition om vintern har varit svir
och behover di total betesro tills nytt bete blir tillgingligt. D& kan
dven en liten stdrning frin exempelvis skotertrafik gora att renarna
dér av stress och utmattning. Det kan ocksd behovas skydd om betet
pa fjillet dr déligt. Om renarna skrims kan de vandra mycket léngt
med risk for att de inte 6verlever om de dr forsvagade. Det medfor
dven merarbete for renskotarna. Nir stora grupper av renar samlas
pd ett omrade 1 skogslandet r renarna ocks3 sirskilt kinsliga de férsta
veckorna efter forflyttningen och behover betesro. Dirfér kan det
behovas skydd av betet pd vinterbeteslandet i skogen.™

Allminna intressen

Enligt 15 och 16 §§ terringkérningsférordningen kan kommuner
respektive linsstyrelser infora forbud eller begrinsningar f6r terring-
kérning om den kan medféra oligenhet frin naturvirdssynpunkt
eller annan allmin synpunkt. I forarbetena till terringkorningslagen
angavs renniringens intresse av att renarnas kalvningsland fredas
som exempel pd vad som avses med allminna intressen. Det angavs
ocksd att mojligheten att infora ytterligare forbud for terringkor-
ning dven borde kunna anvindas for att meddela foreskrifter till
skydd fér annan niringsverksamhet som ir sirbar for bland annat
buller och vars bibehdllande ir av vikt frdn allmin synpunkt, till
exempel med hinsyn till verksamhetens betydelse for befolkningen
ien bygd.”

Att renniringen ir ett allmint intresse kommer ocks3 till uttryck
13 kap. 5 § miljobalken. Bestimmelsen anger att renniringen ir ett

1 SOU 2019:67, s. 23-24. Sametinget (2020).
250U 2019:67, s. 23-24 och Sametinget (2020).
5 Prop. 1975/76: 67, s. 45—46.
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riksintresse och att mark- och vattenomrdden som har betydelse for
renskotseln ska s& 18ngt som mojligt skyddas mot dtgirder som pa-
tagligt kan forsvira niringens bedrivande. Sametinget dr ansvarig
myndighet for att peka ut sddana omrdden och det giller ofta flytt-
vigar, svara passager, kalvningsomriden och rastbeten. Eftersom ren-
skotsel utgor ett riksintresse ska det 1 prévningen goras en avvigning
mot andra berdrda riksintressen.

Terringkorningsutredningen konstaterade att beslut om férbud
enligt 15 och 16 §§ terringkdrningsférordningen ofta rér tvd mot-
stiende allminna intressen, framfor allt ortsbefolkningens behov av
att kunna anvinda motordrivet fordon 1 terring f6r transporter stillt
mot renniringens behov av att sikerstilla en s stérningsfri miljo
som mojligt f6r renen under dess kalvningsperiod. Det finns ingen
modell f6r avvigningen mellan olika allméinna intressen utan den fir
goras fran fall till fall.*

Egendomsskyddet

Vad som ir ett allmint intresse kopplar till egendomsskyddet i arti-
kel 11 forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen som anger
att ingen fir ber6vas sin egendom annat in i det allminnas intresse
och under de forutsittningar som anges i lag. Egendomsskyddet
regleras dven 1 2 kap. 15 § regeringsformen.

Renskétselritten dr en bruksritt och en civil rittighet som omfattas
av egendomsskyddet 1 2 kap. 15 § regeringsformen och Europakon-
ventionen och ren utgor privat egendom som ir skyddad enligt samma
bestimmelser. Det innebir att det allminna inte kan inskrinka
samebyarnas anvindning av marken utom di det krivs for att wll-
godose angeligna allminna intressen.” Skoterkérning kan dven pa-
verka annan typ av egendom, som till exempel mark. I férarbetena till
genomférandet av Europakonventionen angavs ocksd att den nir-
mare innebérden av uttrycket angeligna allminna intressen inte var
mojlig att 1 detalj beskriva. Det angavs dock att det giller sddana
ingrepp som ir motiverade med hinsyn till intresset av att kunna
tillgodose allminhetens berittigade krav pd en god miljé och méj-
ligheterna att kunna bevara och skydda omrdden som ir av sirskild

3 SOU 2019:67, s. 366.
> Bengtsson, Bertil (2004), Samerdtt, s. 48. SOU 2001:101, En ny renndringspolitik — éppna
samebyar och samverkan med andra markanvindare, s. 122.
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betydelse frdn naturvirdssynpunkt som i férsta hand dsyftas, liksom
intresset av att kunna ge allminheten tillgdng till naturen f6r rekrea-
tion och friluftsliv. Aven samhillets behov av mark fér vigar och
andra kommunikationsleder med mera miste givetvis kunna tll-
godoses. Vad som ir ett angeliget allmint intresse méste till slut 1
viss min bli féremdl f6r en politisk bedémning dir hinsyn d& dven
mdste tas till vad som ir godtagbart fran rittssikerhetssynpunktiett
modernt och demokratiskt samhille.”

Allemansritten utgdr ett allmint intresse och ett sidant intrdng
som fir inskrinka egendomsskyddet. Terringkérning anses dock
vare sig 1 forarbeten eller doktrin utgéra en del av allemansritten och
ir dirfor ingen inskrinkning som dgaren av egendomen som paver-
kas behover tdla.”

Piverkan p3 renskotseln och samebyarnas rittigheter

Sverige dr bundet av flera konventioner som tillsammans ger ldngt-
gdende rittigheter f6r samer till medbestimmande 6ver sina tradi-
tionella marker. Sverige har ocksa férbundit sig att f6lja FIN:s urfolks-
deklaration® som syftar till att skydda urfolks rittigheter. Sddana
rittigheter finns dven 1 svensk lag.

Enligt 1 § renniringslagen (1971:437) har personer av samisk hir-
komst ritt att anvinda mark och vatten till underhdll {6r sig och sina
renar. Enligt bestimmelsen tillkommer renskétselritten den samiska
befolkningen och grundas p8 urminnes hivd.

I 1 kap. 2 § sjitte stycket regeringsformen anges att det samiska
folkets kultur- och samfundsliv ska frimjas. Det innebir att det
allminna har en skyldighet att aktivt frimja det samiska folkets méj-
ligheter att behilla och utveckla allminintresset renniring eftersom
den ir en central del av den samiska kulturen.”

Samebyarnas ritt till renskotsel omfattas ocksd av ritten till
niringsfrihet 12 kap. 17 § regeringsformen, vilket innebir att den bara
far begrinsas for att skydda angeligna allminna intressen och aldrig
enbart i syfte att ekonomiskt gynna vissa personer eller foretag.

% Prop. 1993/94:117, Inkorporering av Europakonventionen och andra fri- och réttighetsfrigor,
s. 18 och 48.

' SOU 2019:67, s. 169-171.

%% United Nations Declaration on the rights of Indigenous Peoples, 61/295, 13 september 2007.
% Prop. 2008/09:158, Frin erkinnande till egenmakt, s. 67.
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Renniringen ir ett allmint intresse men ocks3 ett enskilt intresse
som medlemmarna i en sameby har enligt renniringslagen. Enligt 26 §
renniringslagen fir inskrinkningar i renskétselritten endast goras
efter godkinnande frin den enskilde rittighetshavaren eller genom att
regeringen upphiver renskotselritt inom ett omrade. I drenden enligt
terringkorningsforordningen har samebyar som juridiska personer
taleritt enligt renniringslagen.

Ren har ett skydd i sig genom att de riknas som tamdjur och
omfattas av djurskyddslagen iven om de inte hills i stallar. Same-
byarna har dessutom skyldigheter att ta hand om renarna enligt ren-
niringslagen. Enligt 94 § f6rsta stycket 2 och 3 renniringslagen déms
den till béter som med uppsit eller av oaktsamhet bland annat
skrimmer eller pd annat sitt ofredar renar som uppehiller sig pa ett
omrdde dir renskotsel dr tilliten. Detsamma giller den som obeho-
rigen driver bort renar frin ett sidant omrade eller hindrar renar frin
att beta dir.

I NJA 2020 s. 3, det si kallade Girjasmailet, fann Hogsta dom-
stolen bland annat att samiska markrittigheter hade upparbetats
genom urminnes hivd och att det var en folkrittslig princip att
vederborlig hinsyn skulle tas till urfolks sedvanor och sedvaneritt
vid tillimpningen av nationell lagstiftning. Domstolen fann ocksi att
1 kap. 2 § sjitte stycket regeringsformen kunde 3 viss materiell
betydelse nir olika faktorer ska vigas mot varandra och att samernas
intresse av att kunna vidmakthélla sin kultur, diribland renskétseln,
ska tillmitas sirskild vikt.

Girjasmailet ir ett exempel pd att utvecklingen gdr mot en bredare
syn pa renskotsel kopplat till samebyarnas rittigheter och kulturella
aspekter. Den parlamentariska Renmarkskommittén (N2021:02)
som tillsattes 2021 ska bland annat limna forslag till en ny ren-
skotsellag som ska ersitta den nuvarande renniringslagen.

Grunder som framforts for forbud mot terringkorning

Forutom sjilva pdverkan pd renarna har samebyarna framfért olika
rittsliga grunder for forbud mot terringkérning i de dverklaganden
som har gjorts till regeringen. Samebyarna har bland annat lyft
behovet av djurskydd och pdmint om att det krivs stod 1 lag for att
inskrinka renskotselritten. Det har ocksd framhaillits att terring-
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korning, till skillnad frin renniringen, inte dr ett allmint intresse och
att det inte ingdr i allemansritten att fi kora skoter. Terringkdrning
ticks inte heller av riksintresset om ett rérligt friluftsliv.®

Samebyarna har vidare framfért att terringkdrning bryter mot
bland annat 94 § renniringslagen. Enligt bestimmelsen déms den till
béter som med uppsit eller av oaktsamhet bland annat skrimmer eller
pd annat sitt ofredar renar som uppehdller sig pd ett omride dir
renskotsel ir tilliten. Detsamma giller den som obehérigen driver bort
renar frin ett sidant omride eller hindrar renar frén att beta dir.”'

I flera fall har samebyarna ocksd anfért att kommunernas beslut
om férbud mot terringkdrning varit s3 otydligt motiverade och inne-
burit si omfattande undantag att férbudet i princip varit verknings-
16st, vilket regeringen ocksd konstaterat 1 flera drenden dir undan-
tagen har begrinsats jimfért med kommunens beslut.®

Det har dven férekommit att linsstyrelse dverklagat ett beslut av
en kommun pé grund av att kommunen inte tagit tillricklig hinsyn
till djurskydd eller pd ett korrekt sitt beaktat renniringen som all-
mint intresse. Lansstyrelsen har ocksd framfért att de undantag frin
forbuden som kommunen beslutat om varit alltfér omfattande,
ospecifika och otydliga.”

Grunder som framf6rts mot forbud av terringkdrning

Aven boendeféreningar, niringsidkare, jaktféreningar med flera har
dverklagat forbud mot terringkdrning eller invint mot samebyars
overklaganden. Grunderna som framforts dr att sddana f6rbud hind-
rar tillgingligheten till viktiga besoksmal {or turistniringen, rérlig-
heten for att vistas i fjillomridet och tillging till fiske och jakt.**

I en del fall har fastboende begirt att bli undantagna frin for-
buden och tilldtas att kora skoter till sina fritidshus. De har framfort

®Regeringens beslut den 22 juni 2017 i irende M2017/00945, den 18 maj 2017 i drende
M2017/00950, den 18 april 2019 i drende M2019/00873 och den 18 april 2019 i irende
M2019/00849.

¢l Regeringens beslut den 22 juni 2017 i drende M2017/00945, den 18 maj 2017 i drende
M2017/00950 och den 3 maj 2018 i drende M2018/00927.

62 Regeringens beslut den 22 juni 2017 i irende M2017/00945, den 18 maj 2017 i irende
M2017/00950, den 18 april 2019 1 irende M2019/00849, den 18 april 2019 1 irende
M2019/00873 och 15 april 2021 i drende M2020/00014.

 Regeringens beslut den 18 april 2019 i drende M2019/00873 och den 18 april 2019 i 4rende
M2019/00849.

¢ Regeringens beslut den 18 maj 2018 i drende M2017/00984 och den 15 juni 2017 i drende
M2017/01007.
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att forbudsomrddena ir storre dn vad som behovs for renskotseln
och att det dr f3 renar i omrddena. Ett annat argument ir att samerna
sjilva kor skoter 1 omridena i enlighet med undantaget f6r ren-
skotsel och att renarna dirfor dr vana vid det. Det har ocks3 hivdats
att férbuden skapar en onédig konfliktsituation och kan leda till att
minniskor inte vill bo kvar i omrddena.”

I en del drenden har det framférts invindningar som att kom-
munerna inte tagit tillricklig hinsyn till andra intressen in ren-
skotseln och att den inte har foretride framfor andra niringar. Det
har ifrigasatts om det finns lagstéd for villkor om att samebyar ska
kontaktas innan terringkérning sker. I ett antal drenden har klago-
mal riktats mot att kommunen inte har samritt med alla berérda och
att det inte skett nigot remissférfarande. Det har dven hivdats att
det forekommit jivssituationer hos de politiska konstellationerna
inom kommunerna.*

Grunder i regeringens beslut

Regeringen har 1 sina beslut framhallit att renniringen ir ett sddant
allmint intresse som ska beaktas vid prévningen samt vikten av
djurskydd. T flera drenden har regeringen hinvisat till att det bor
finnas goda mojligheter f6r de med sirskilda behov av terringkér-
ning i omridet att f§ dispens frin férbuden. Vad giller invind-
ningarna om bristande samrdd har regeringen understrukit att den
inte kan styra nir och hur kommunerna beslutar om férbud och att
det inte finns nigon skyldighet fér kommunerna att samrdda med
alla intressenter. Regeringen har i flera drenden understrukit vikten
av att kommunernas beslut behéver vara tydliga och undantagen vil
avgrinsade for att vara tillimpbara.”’

6 Regeringens beslut den 22 december 2016 i drende M2016/02846, den 18 maj 2018 i drende
M2017/00984 och den 15 juni 2017 i irende M2017/01007.

6 Regeringens beslut den 22 december 2016 i irende M2016/02846, den 23 februari 2017 i drende
M2017/00197, den 18 maj 2017 i irende M2017/00950, den 18 maj 2018 i irende M2017/00984,
den 15 juni 2017 i drende M2017/01007, den 24 maj 2018 i irende M2018/01110 och den 17 maj
2018 i drende M2018/01287.

¢ Regeringens beslut den 18 april 2019 i drende M2019/00849, den 18 april 2019 i drende
M2019/00873 och den 15 april 2021 i drende M2020/00014.
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&) Tillstandsprévning i Sveriges
ekonomiska zon

6.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har i uppdrag att utreda och ta stillning till om lins-
styrelsen eller nigon annan myndighet bér bereda tillstindsansok-
ningar enligt lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon, for att
direfter med eget yttrande 6verlimna frigan till regeringen f6r prov-
ning. Syftet ir att dstadkomma en snabb och enkel prévningsprocess
samtidigt som ett bibehdllet miljoskydd sikerstills. I avsnitt 6.3.1
limnar utredningen forslag om vilken instans som ska handligga
sdana ansgkningar. Utredningen limnar 1 avsnitt 6.3.3 dven forslag
for ytterligare samordning av drenden som har samband med verk-
samheter i Sveriges ekonomiska zon vid domstolarna. I avsnitt 6.3.4
behandlas frigan om tidpunkt {6r avvigning mot férsvarsintressena.
Forslag om handliggningsbestimmelser finns 1 avsnitt 6.3.5.

Utredningen har dven i uppdrag att utreda om regeringen eller,
efter fértydligande frin Regeringskansliet, nigon annan myndighet
bér préva drenden om Natura 2000-tillstdnd enligt 7 kap. 28 a§
miljébalken, nir den verksamhet som ska prévas dven ir féremal for
krav pd tillstdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon och
3 § kontinentalsockellagen (1966:315). Foérslag 1 denna del limnas i
avsnitt 6.3.2.

Utredningen ska dven foresld ett bemyndigande f6r regeringen
att meddela foreskrifter om avgifter fér provning och tillsyn enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon. Forslag i denna del limnas i
avsnitt 6.3.6.
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6.2 Problembeskrivning

I dag krivs en mingd olika tillstind, dispenser, undantag och andra
administrativa dtgirder f6r en verksamhet 1 Sveriges ekonomiska zon
och 1 forekommande fall f6r dess f6rbindelse med land, om en sidan
gdr till svenskt territorium. Sidana tillstdnd hanteras av olika myn-
digheter och enligt olika regelverk. For en vindkraftspark i zonen
kan det till exempel krivas foljande tillstdnd.

Figur 6.1

Exempel pa tillstdnd som krévs for etablering av en vindkraftpark
i den ekonomiska zonen

Omrade Tillstdnd Forfattning Prévningsmyndighet
Sveriges Vindkraftspark ~ Lagen om Regeringen
ekonomiska zon SEZ
(SEZ)
Vindmitnings- Lagen om Regeringen
station SEZ
Kontinental- Utforskning Kontinental-  Sveriges geologiska
sockeln sockelférord-  undersékning (SGU)
ningen eller regeringen
(1966:315)
Nedlaggning av ~ Kontinental-  Regeringen
kabel sockellagen
Territorial-havet — EYHITIZidily Kap. 9 och 11  Mark- och
verksamhet, miljé-balken  miljddomstol (MMD)
vatten-
verksamhet
SEZ, Natura 2000 Miljobalken Linsstyrelse eller MMD
kontinental-
sockeln,
territorialhavet
och land
Territorialhavet Nitkoncession Ellagen Energimarknads-
och land (1997:857) inspektionen
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Foljande ir exempel pd andra tillstind och dtgirder som kan krivas.

¢ Undantag och dispenser frin art- och omrddesskydd som provas
av mark- och miljodomstol eller linsstyrelse enligt miljobalken
och férordningar meddelade med stéd av miljobalken, till exem-
pel artskyddsférordningen (2007:845).

e Ledningsritt frdn Lantmiteriet enligt ledningsrittslagen
(1973:1144).

¢ Sjémitningstillstind och spridningstillstdnd fér territorialvattnet
fran Sjofartsverket och Forsvarsmakten enligt lagen (2016:319)
och férordningen (2013:320) om skydd fér geografisk infor-
mation.

e Ridighet for allmint vatten frin Kammarkollegiet 1 territorial-
vattnet enligt 11 kap. miljébalken.

¢ Bygganmilan till kommunen {6r utliggning av kablar i territorial-
vattnet enligt plan-och bygglagen (2010:900).

e Esbo-samrid med andra linder som Naturvirdsverket ir ansvarig
myndighet {6r, se avsnitt 6.4.3.

Det stora antalet tillstdnd och andra férfaranden som krivs leder till
sviroverskddliga och utdragna processer vilket kan pdverka fore-
tagens investeringsvilja negativt. Utredningen har i uppdrag att lim-
na forslag som syftar till att dstadkomma en snabb och enkel prov-
ningsprocess, samtidigt som ett bibehdllet miljoskydd sikerstills. En
okad samordning av tillstdndsprévningen ir en viktig vig for att
dstadkomma detta. Utredningens uppdrag ir dock begrinsat till fré-
gan om vilken myndighet som ska bereda ansékningar om tillstind
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och ansékningar om
Natura 2000-tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljobalken i zonen, samt
att utreda om regeringen eller ndgon annan myndighet bor prova
Natura 2000-tillstdnden i dessa fall. Utredningens forslag kan dir-
med endast piverka en del av den totala processen vid tillstdnds-
prévningen.

Figur 6.2 visar vilka uppgifter regeringen, olika myndigheter och
kommuner har vid en tillstdndsprévning av en verksamhet 1 Sveriges
ekonomiska zon med anslutning till land i svenskt territorium enligt
dagens ordning.
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Figur 6.2 Provning av verksamheter i Sveriges ekonomiska zon med
anslutning till land enligt gallande ratt

i
i
I
! . .
Land H Sjoterritoriet Sveriges ekonomiska zon
Mark- och miljédomstol Regeringen
Provar tillstdnd enligt|9 och 11 kap. miljobalken Prévar tillstand enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon
Prévar Natura ZOUOﬁI;lsténd enligt miljobalken
Prévar dispenser och updanlag enligt miljobalken Lansstyrelsen
| Vagleder samradet
Energlmarknqumspekhonen Bereder ansdkan enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon
Prévar nétkonce§sionenligt ellagen Prévar Natura 2000tillstdnd
i
!
Lantmateriet Naturvardsverket
Prévar Iedningsréttemigt ledningsréttslagen Genomfér ev. Esbo-samrad enligt miljobalken
Sjofartsverket, Forsvarsmakten, lansstyrelse, kommun m.fl.
Provar diversetillstand, dispénser, undantag och anmalningar
i

i Kontinentalsockeln

i

: Regeringen

Prévar tillstand enligt kontinentalsockellagen fér utldggning av undervattenskablar och rérledningar

Sveriges geologiska undersokning

| Prévar tillstandfor utforskning enligt kontinentalsockellagen
i

I figur 6.3 1 avsnitt 6.3.2 dr de uppgifter som enligt utredningens
forslag flyttas frin linsstyrelse till mark- och miljsdomstol mar-
kerade. Bilden illustrerar samtidigt att en stor del av de prévningar
som krivs fér en verksamhet i Sveriges ekonomiska zon med anslut-
ning till land inte omfattas av utredningens uppdrag.

Det krivs tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljobalken for att bedriva
en verksamhet som pd ett betydande sitt kan pdverka miljon 1 ett
Natura 2000-omride. Hogsta domstolen har 1 NJA 2013 s. 613,
Bungedomen, konstaterat att art- och habitatdirektivet' och EU-
domstolens praxis® stiller krav pd att en prévning av en verksamhet
enligt Natura 2000-bestimmelserna miste ske fullstindigt, exakt
och slutligt 1 en samlad bedémning 1 nigot skede. Det kan uppnds
bide hos mark- och miljodomstol f6r havsbaserade anliggningar som
1sin helhet anliggs 1 sj6territoriet och hos regeringen fér anliggningar
som i sin helhet ligger 1 den ekonomiska zonen.

Utredningen har fitt information om att ansékningsprocesser
redan har inletts for vindkraftsparker som stricker sig dver sdvil

' Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur
och vixter (art- och habitatdirektivet).

2 EU-domstolens dom den 7 september 2004, Waddenzee, C-127/02, punkterna 53-56. EU-
domstolens dom den 24 november 2011, Alto Sil, mal C-404/09, punkt 100. EU-domstolens
dom den 11 april 2013, Sweetman, mil C-258/11, punkterna 41 och 45.
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zonen som sjoterritoriet. Aven om en sidan anliggning enbart ir
forlagd till den ekonomiska zonen kan den pdverka omriden i sj6-
territoriet. Om regeringen provar Natura 2000-frigan f6r en sidan
anliggning innebir det att mark- och miljédomstolen inte kan goéra
en samlad bedémning av pdverkan pd Natura 2000-omridet tillsam-
mans med sin provning enligt 9 och 11 kap. miljobalken 1 sjoterri-
toriet. En sddan ordning skulle enligt utredningens bedémning inte
vara férenlig med unionsritten.

En alternativ ordning skulle kunna vara att regeringen prévar
Natura 2000-frdgan for hela anliggningen, alltsd dven f6r den del som
ligger 1 sjoterritoriet, men det ligger utanfér utredningens uppdrag
att utreda ett sidant alternativ. Utredningen bedémer dessutom att
det vore svért att forena med inriktningen att regeringen endast ska
prova frigor som rymmer tydliga politiska avvigningar, eftersom
Natura 2000-prévningen ska vara en rittslig bedémning av om f6r-
utsittningarna i 7 kap. 28 b § miljobalken ir uppfyllda.

Det pdgar dven flera andra initiativ som kommer att paverka prov-
ningen av verksamheter 1 den ekonomiska zonen, och sirskilt avse-
ende havsbaserad vindkraft. Varje process har sitt eget perspektiv
och flera av dem kommer att avslutas efter att utredningen har lim-
nat sina forslag. I det f6ljande beskrivs tre av dessa processer.

Utredningen for havsbaserad vindkraft

Regeringen beslutade’ i maj 2023 att tillsitta Utredningen f6r havs-
baserad vindkraft (KN 2023:01) med uppdrag att analysera hur
regelverket f6r anvindning av havsomrdden vid etablering av vind-
kraft kan forbittras och hur tillstdndsprovningen av vindkraft 1
Sveriges ekonomiska zon kan bli mer effektiv och tydlig. Syftet ir
att stadkomma en prévningsordning som ger férutsittningar for en
okad utbyggnad av havsbaserad vindkraft, samtidigt som andra sam-
hillsintressen beaktas. Uppdraget ska redovisas senast den 28 juni
2024 och omfattar bland annat att:

3 Dir. 2023:61, En ordnad prévning av havsbaserad vindkraft.
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e analysera hur ensamritt till etablering av vindkraft i ett omride 1
allmint vatten och 1 Sveriges ekonomiska zon bor regleras,

e analysera hur ett anvisningssystem kan utformas fé6r omriden i
allmint vatten och 1 Sveriges ekonomiska zon som ir sirskilt
limpliga f6r havsbaserad vindkraft,

e analysera hur en avgift eller ersittning for att bedriva verksamheter
inom allmint vatten och 1 Sveriges ekonomiska zon bér tas ut,

e analysera hur prévningen enligt lagen om Sveriges ekonomiska
zon och kontinentalsockellagen, i de delar de avser havsbaserad
vindkraft, kan samlas 1 en lag som ger forutsittningar till en sam-
ordnad, modern och effektiv provning av sidan verksamhet.

e analysera hur provningen av en tillstindsansékan bor gd till nir
en vindkraftverksamhet ir placerad bide inom och utanfor
Sveriges sjoterritorium.

Regeringsprovningsutredningens uppdrag dr inte begrinsat till havs-
baserad vindkraft, men sidana verksamheter vintas sti f6r huvud-
delen av ansokningar om tillstind 1 Sveriges ekonomiska zon dven
framéver. Direktiven f6r Utredningen f6r havsbaserad vindkraft
bygger vidare pd Regeringsprévningsutredningens uppdrag att fore-
sl ett bemyndigande for avgifter f6r provning och tillsyn och éver-
lappar delvis uppdraget om 6versyn av prévningen enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon.

EU:s f6rnybartdirektiv

Med anledning av bland annat beroendet av fossil energi frin Ryss-
land som uppmirksammades i samband med invasionen av Ukraina
och de hoga energipriserna lade Europeiska kommissionen (kom-
missionen) 1 mars 2022 fram forslag till indringar av EU:s forny-
bartdirektiv'. Syftet var bland annat att 6ka andelen férnybar energi
och att forenkla och férkorta tillstdndsforfarandena for fornybar
elproduktion med tillhérande nitanslutningar och energilagrings-

* Europeiska kommissionens férslag till Europaparlamentets och rddets direktiv om dndring
av direktiv (EU) 2018/2001 om frimjande av anvindningen av energi frin fornybara energi-
killor, direktiv 2010/31/EU om byggnaders energiprestanda och direktiv 2012/27/EU om
energieffektivitet, COM(2022) 222 final, 18 maj 2022.
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platser. Efter forhandlingar tridde indringarna av direktivet i kraft
den 20 november 2023.

Andringarna innebir att produktion av férnybar energi enligt
artikel 16 e ska anses utgéra en tvingande orsak som har ett visent-
ligt allminintresse, samtidigt som en hog miljoskyddsnivd uppritt-
hills. P4 platser med stor potential f6r férnybar energi och l3ga
miljorisker ska medlemsstaterna enligt artikel 15 b—e 1 direktivet in-
ritta sirskilda omrdden for pdskyndat inférande av férnybar energi,
med sirskilt korta och enkla tillstdndsférfaranden.

Enligt artikel 16 a och b ska tidsfrister sittas for préovningen av
verksamheter bdde inom och utanfoér utpekade sirskilda omriden.
I dag finns inga tidsgrinser for regeringens tillstdndsprévningar,
men enligt férslaget ska tidsfristerna omfatta alla relevanta admi-
nistrativa tillstdnd och férfaranden och sirskiljer inte sidana som
prévas av regeringen. Overklaganden omfattas inte av de foreslagna
tidsgrinserna, men artikel 16 anger att medlemsstaterna ocksi ska
sikerstilla att administrativa och rittsliga 6verklaganden ska hante-
ras genom det snabbaste férfarande som finns tillgingligt pd relevant
nationell, regional och lokal niva.

Havsplanering

I Sverige regleras den nationella havsplaneringen i 4 kap. 10 § miljo-
balken och havsplaneringsférordningen (2015:400), vilka genomfér
EU:s ramdirektiv om havsplanering®. I februari 2022 beslutade reger-
ingen om Sveriges tre férsta havsplaner.” Planerna giller Bottniska
viken, Ostersjon och Visterhavet.

Havs- och vattenmyndigheten ansvarar for att ta fram forslag till
havsplaner som beslutas av regeringen. Havsplanerna ska ge myndig-
heter, kommuner och regioner vigledning kring vad som dr den mest
limpliga anvindningen av havet ur ett helhetsperspektiv vid planligg-
ning och prévning av ansprk. Syftet ir att bidra till en l&ngsiktigt
hallbar utveckling och planerna ska férena niringspolitiska mal, soci-

> Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2023/2413 av den 18 oktober 2023 om dndring
av direktiv (EU) 2018/2001, férordning (EU) 2018/1999 och direktiv 98/70/EG vad giller
frimjande av energi frn f6rnybara energikillor, och om upphivande av rddets direktiv (EU)
2015/652.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/89/EU av den 23 juli 2014 om upprittandet av
en ram {6r havsplanering.

7 Havs- och vattenmyndigheten (2022).
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ala mil och miljomal. Ett annat syfte ir att snabba pd utbyggnaden
av vindkraft. Planerna beaktar intressen som till exempel eloverfor-
ing, energiutvinning, natur, férsvar och yrkesfiske.®

Ett flertal myndigheter, med Statens Energimyndighet som sam-
ordnande myndighet, pekade 1 mars 2023 ut fler limpliga omriden
for att mojliggdra produktion av ytterligare 90 terawattimmar el till
havs. Havs- och vattenmyndigheten ska senast i december 2024 fore-
sld de f6ljdindringar som behovs 1 havsplanerna.’

Havsplanernas vigledningar innebir varken férbud eller ngra
bindande restriktioner. Planerna omfattar dock delar av den ekono-
miska zonen och behéver dirmed beaktas vid de bedémningar och
intresseavvigningar som gors vid bdde handliggning och prévning
av tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. '

6.3 Utredningens férslag och bedomningar

6.3.1  Mark- och miljédomstol ska handldagga anso6kningar
om tillstand enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon

Forslag: En ansokan om tillstdnd ska ges in till mark- och miljs-
domstolen. En ny paragraf med denna innebord inférs, 5d §
lagen om Sveriges ekonomiska zon.

Mark- och miljdomstol ska handligga ansékningar om till-
stdnd tll verksamheter enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska
zon. En ny paragraf med denna innebérd infors, 5 e § lagen om
Sveriges ekonomiska zon.

Mark- och miljodomstolen ska med eget yttrande och forslag
till beslut limna 6ver drendet till regeringen {6r provning. En ny
paragraf med denna innebord infors, 6 ¢ § lagen om Sveriges
ekonomiska zon.

Den mark- och miljodomstol vars domsomrade ligger nirmast
dir verksamheten 1 huvudsak avses bedrivas eller 3tgirden i
huvudsak avses vidtas, ska handligga ansokan. En bestimmelse
med denna innebérd inférs 1 ett nytt sjunde stycke 1 3 kap. 1§
lagen om mark- och miljdomstolar.

8 Havs- och vattenmyndigheten (2022).
? Regeringens beslut den 10 februari 2022 i drende M2022/00276.
19 Havs- och vattenmyndigheten (2022), s. 38.
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Skilen f6r utredningens forslag

De flesta drenden om tillstdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekono-
miska zon avser i dagsliget stora havsbaserade vindkraftsparker, vil-
ket innebir irenden som ir bide omfattande och komplicerade.
Utredningen féresldr att ansvaret f6r handliggningen av dessa dren-
den flyttas frin regeringen till mark- och miljoédomstolarna som
bedéms ha de bista férutsittningarna fér en snabb och enkel prév-
ningsprocess med bibehillet miljoskydd. Det ir ocksd vid mark- och
miljddomstolarna som de stérsta samordningsvinsterna kan goras
med andra tillstdndsprévningar, till exempel vattenverksamhet.

Det ir viktigt att domstolarna har kunskap om regionala och
lokala férhallanden. Utredningen féresldr dirfor att den mark- och
miljddomstol vars domsomride ligger nirmast dir verksamheten 1
huvudsak avses bedrivas eller dtgirden 1 huvudsak avses vidtas, ska
handligga ansokningar om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon. For att genomfora utredningens forslag bor det inforas
en ny paragraf, 5 d § som anger att en ansdkan om tillstdnd enligt 5 §
lagen om Sveriges ekonomiska zon ska ges in till mark- och miljs-
domstolen.

Det bor ocksd liggas till en ny paragraf, 5 e §, 1 lagen om Sveriges
ekonomiska zon som anger att mil om tillstdnd enligt 5 § samma lag
handliggs av mark- och miljédomstol. Vidare bér det liggas till en
ny paragraf, 6 ¢ § 1 lagen om Sveriges ekonomiska zon, som anger att
domstolen med eget yttrande och férslag till beslut ska dverlimna
frigan till regeringen f6r provning. Det bor ocksd foras in ett nytt
sjunde stycke 1 3 kap. 1 § lagen (2010:921) om mark- och miljsdom-
stolar som anger att drendena ska handliggas av den mark- och miljo-
domstol vars domsomrade ligger nirmast dir verksamheten 1 huvud-
sak avses bedrivas eller dtgirden 1 huvudsak avses vidtas.

Ansckan om tillstind ska bandliggas av mark- och miljédomstol

I dag provar regeringen frigor om tillstdnd for vissa verksamheter
och dtgirder enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon. Enligt
bestimmelsen ir det regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer som provar tillstdndsfrigan. Enligt utredningens direktiv
ir det mot bakgrund av irendenas karaktir en rimlig ordning att
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dessa irenden dven fortsittningsvis prévas av regeringen.'' Utred-
ningen har jimfort alternativen att mark- och miljodomstolar, lins-
styrelser, miljoprévningsdelegationer eller expertmyndigheter ska
handligga ansdkningar om tillstdnd f6r verksamheter 1 Sveriges eko-
nomiska zon.

Utredningen foreslar att en ansdkan om tillstdnd enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon ska handliggas av en mark- och miljodom-
stol som efter handliggning limnar 6ver mélet till regeringen med
ett eget yttrande och forslag till beslut. For att stadkomma en sddan
provningsordning foreslar utredningen att det ska féreskrivas i lagen
om Sveriges ekonomiska zon att en ansdkan om tillstdnd enligt 5 §
samma lag ska ges in till en mark- och miljodomstol.

Enligt 1 kap. 3 § lagen om mark- och miljédomstolar handligger
mark- och miljodomstol mél och irenden enligt det som féreskrivs
1 miljobalken, fastighetsbildningslagen (1970:988), plan- och bygg-
lagen och annan lag. Bestimmelsen anger dven att ett mél eller drende
som mark- och miljédomstol prévar som férsta instans inleds genom
en ansdokan om stimning eller en annan ansékan. Som annan ansokan
riknas bland annat ansékningsmal enligt 21 kap. 1 a § miljébalken,
men dven andra drenden som mark- och miljodomstolen prévar som
forsta instans.

Eftersom det enligt forslaget ska féreskrivas i lagen om Sveriges
ekonomiska zon att en ansékan om tillstdnd ska handliggas av mark-
och miljodomstol krivs det inte nigra indringar av 1 kap. 3 § lagen
om mark- och miljddomstolar f6r att domstolarna ska kunna hand-
ligga sidana mal.

Utredningen har évervigt att 13ta ansékningar om tillstdnd enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon utgéra ansékningsmail enligt
21 kap. 1 a § miljobalken hos mark- och miljddomstol och géra en
indring med den inneborden 1 paragrafen. Utredningens bedémning
ir dock att det dr olimpligt eftersom det skulle 3 tll f6ljd att flera
bestimmelser 1 miljobalken skulle bli tillimpliga som inte dr anpas-
sade for sidana ansékningar. Det innebir att ansékningarna om
verksamhet 1 zonen kommer att utgéra mdl vid domstolen, men inte
ansokningsmdl enligt 21 kap. 1 a § miljobalken.

Utredningens bedémning ir dock att de handliggningsdtgirder
som mark- och miljddomstolarna vidtar under handliggningen av en

"' Dir. 2022:26: Regeringens roll som provningsmyndighet i en modern och effektiv miljoprovning
(M 2022:02), s. 4.
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ansokan om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon kom-
mer att ha minga likheter med de 3tgirder domstolarna enligt
22 kap. miljobalken vidtar vid handliggningen av ett ansékningsmal.

Ansckan ska bandliggas av den domstol vars domsomrdde
d@r ndrmast verksambeten

Sverige har endast begrinsad jurisdiktion i1 den ekonomiska zonen.
Det behovs dirfor en sirskild forumregel som pekar ut vilken mark-
och miljddomstol som ska handligga och yttra sig 6ver ansdkan om
tillstind i1 den ekonomiska zonen. Utredningen bedémer att det ir
viktigt att domstolen har kunskap om regionala och lokala férhal-
landen, vilket ocks8 har framhéllits av olika myndigheter och intres-
senter under samridet, se avsnitt 6.4. Utredningen féresldr dirfor att
den mark- och miljddomstol vars domsomrade enligt férordningen
(2010:984) om mark- och miljoédomstolarnas domsomriden ligger
nirmast dir verksamheten 1 huvudsak avses bedrivas eller dtgirden 1
huvudsak avses vidtas, 1 den ekonomiska zonen ska handligga an-
sokan.

I de allra flesta fall innebir utredningens forslag att den mark- och
miljodomstol som ska handligga ansékan blir samma domstol som
ska prova en férbindelse frin anliggningen genom sjoterritoriet, till
exempel en sjokabel enligt bestimmelserna om vattenverksamhet.
Om en sddan forbindelse helt eller delvis 1 stillet ska dras genom en
annan mark- och miljodomstols domsomride finns det mojlighet att
limna 6ver mal mellan domstolarna fér att fi en samordnad prov-
ning, se avsnitt 6.3.3.

Utredningen har dven utrett alternativet att den mark- och miljo-
domstol som ska prova tillstdndet for sjokabeln 1 sjoterritoriet ocksd
ska handligga ansokan enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. En
sddan ordning skulle sikerstilla att samma domstol hanterar bdda
ansokningarna. Alla anlidggningar i Sveriges ekonomiska zon har dock
inte en férbindelse genom sjdterritoriet, varfor detta inte dr en limp-
lig ordning.

I dag giller i princip alla ansékningar om verksamhet 1 Sveriges
ekonomiska zon havsbaserad vindkraft eller tillhérande vindmit-
ningsstationer. Storleken pd den ekonomiska zonen, och dirmed ut-
rymmet f6r sidana verksamheter som tar stora arealer i ansprik,
varierar lings Sveriges grins. Det kan ocksd finnas andra skil, som
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till exempel f6rsvarsintressen eller geografiska forutsittningar, som
gor att vissa delar av den ekonomiska zonen ir mer limpad for verk-
samhet in andra. Férdelningen av mil mellan mark- och miljédom-
stolarna kan dirmed férvintas bli ojimn dven om alla fem mark- och
miljddomstolarnas domsomrdden grinsar till Sveriges ekonomiska
zon. Det kan innebira att en domstol bara f&r nigon enstaka ansékan
om tillstdnd for till exempel en vindkraftspark 1 Sveriges ekonomiska
zon och dirfoér inte kan bygga upp ndgon sirskild kompetens fér,
eller erfarenhet av, sidana mal.

Det finns dock méjlighet till utbyte av kompetens mellan dom-
stolarna. Till exempel férordnas de tekniska rdden vid mark- och
miljddomstolarna s att de dr behoriga att tjinstgora vid vriga tings-
ritter som ocksd ir mark- och miljddomstolar. Domstolarna kan
ocksd komma 6verens om att l8na ut de tekniska rdden om behov
uppstdr. Dessutom finns enligt 3 kap. 2 § lagen om mark- och miljs-
domstolar en méjlighet f6r en mark- och miljgdomstol att limna
over ett mal eller drende till en annan sddan domstol.

For att genomféra utredningens forslag behover det liggas till en
ny paragraf, 5 e §, 1 lagen om Sveriges ekonomiska zon, som anger
att mal om tillstind enligt 5 § samma lag handliggs av mark- och
miljddomstol. Vidare behover en ny paragraf inféras, 6 ¢ § 1 samma
lag, som anger att domstolen med eget yttrande och forslag till
beslut ska 6verlimna mailet till regeringen f6r prévning.

Det bér ocksd féras in ett nytt sjunde stycke 13 kap. 1 § lagen om
mark- och miljédomstolar som pekar ut vilken mark- och miljodom-
stol som ir behorig att handligga ansékan, nimligen den domstol
vars domsomrade ligger nirmast dir verksamheten 1 huvudsak avses
bedrivas eller 8tgirden 1 huvudsak avses vidtas. Bestimmelsen har sin
forebild 1 7 kap. 32 § miljobalken. Av den féljer att Natura 2000-prov-
ningar i den ekonomiska zonen gors av linsstyrelsen i det lin dir
Sveriges sjdterritorium ir nirmast det berdrda omréidet.

For att nationell lagstiftning ska vara tillimplig i den ekonomiska
zonen mdste det anges i lag. I miljébalken finns en upprikning 1
1 kap. 2 § av vilka bestimmelser som giller i zonen, samt hinvisning
till lagen om Sveriges ekonomiska zon.
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Alla typer av verksambet omfattas

Som beskrivs i avsnitt 6.5.8 har regeringens alla tillstdindsprévningar
enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon sedan 2000 gillt havs-
baserade vindkraftsparker eller tillhérande vindmitningsstationer.
Dirutover har tvd ansékningar for gasledningen Nord Stream gjorts,
men de provades inte av regeringen enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon utan enligt kontinentalsockellagen.

Det kan komma nya typer av tillstdndspliktiga verksamheter i den
ekonomiska zonen framéver, se avsnitt 6.5.2. Utredningen bedémer
dock att frigestillningarna kring, och miljépaverkan av, sddana verk-
samheter kan antas likna de som aktualiseras av vindkraftsparker och
vindmaitningsstationer. Den kompetens som mark- och miljddom-
stolarna med utredningens forslag kommer att fi f6r handliggning
av ansdkningar om tillstdnd {6r en viss verksamhetstyp 1 den ekono-
miska zonen bor dirmed till stor del vara samma kompetens som
krivs for andra verksamhetstyper. Aven om tillstind for havsbaserad
vindkraft kan antas utgora de vanligast férekommande ansékning-
arna enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, ser utredningen
ingen anledning att behandla andra typer av ansékningar i zonen p
annat sitt. Utredningen foresldr dirfér att mark- och miljgdomstol
ska handligga alla drenden om tillstind till verksamheter enligt 5 §
lagen om Sveriges ekonomiska zon och limna éver dem till reger-
ingen med eget yttrande och férslag till beslut.

Domstol som handliggningsorgan dt regeringen

Det forekommer redan i viss utstrickning i svensk ritt att en dom-
stol handligger ett drende for regeringens rikning och med eget
yttrande overlimnar detta till regeringen for beslut. Enligt lagen
(2022:700) om sirskild kontroll av vissa utlinningar ska ett 6ver-
klagande av beslut om bland annat utvisning limnas éver av Migra-
tionsverket till Migrationséverdomstolen. Direfter ska domstolen
som regel hdlla en muntlig férhandling, och sedan med eget yttrande
limna handlingarna vidare till regeringen f6r beslut. I yttrandet ska 1
forekommande fall anges sirskilt om det finns hinder mot att verk-
stilla en utvisning. Om Migrationséverdomstolen anser att det en-
ligt 2 kap. 13 § lagen om sirskild kontroll av vissa utlinningar finns
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hinder mot att verkstilla en utvisning, fir regeringen inte avvika frdn
den bedémningen.

Enligt 1 § lagen (1957:668) om utlimning for brott ir det reger-
ingen som beslutar om utlimning for brott. I vissa fall ska Hogsta
domstolen dessférinnan préva om personen i friga kan utlimnas.
Hogsta domstolen ska hilla férhandling om det erfordras. Nir Hogsta
domstolen meddelat beslut anmiils drendet till regeringen. Om dom-
stolen ansett att det finns hinder f6r utlimning f&r framstillningen
inte bifallas av regeringen.

Enligt férsta stycket 1 21 kap. 7 § férsta stycket miljobalken ska
mark- och miljddomstolen 6éverlimna ett mal med eget yttrande till
regeringen om en verksamhet endast kan tillitas enligt 2 kap. 9 och
10 §§ samt 7 kap. 29 § miljébalken. Detsamma giller om regeringen
forbehadllit sig provningen enligt 17 kap. 3 § miljobalken. I bida fal-
len beslutar regeringen dock endast om en verksamhet eller dtgird
ir tilldclig och malet gdr direfter tillbaka till mark- och miljgdom-
stolen f6r dom om tillstdnd.

Den ordning som utredningen féreslir har likheter med 21 kap.
7 § andra stycket miljobalken. Enligt den bestimmelsen ska dom-
stolen med eget yttrande limna 6ver hela méilet till regeringen for
tillstdndsprévning, bland annat om mélet rér dven ett annat allmint
intresse av synnerlig vikt dn sddant som avses i 1 kap. 1 § miljobal-
ken. I dessa fall avgors drendena av regeringen och de ska inte till
ndgon del prévas av mark- och miljodomstolen. Domstolens ytt-
rande ska pd motsvarande sitt som angetts i ett tilldtlighetsirende
omfatta alla de omstindigheter som ir av betydelse for frigan om
tillstind ska limnas."

Mark- och miljodomstol dr limpligast for att handligga ansékningar
om tillstind

Nir en anliggning i Sveriges ekonomiska zon har en férbindelse med
land, till exempel genom sjékabeln frin en havsbaserad vindkrafts-
park, provar mark- och miljodomstolen redan 1 dag tillstdndet for
den del av kabeln som gir genom sjéterritoriet som vattenverksam-
het enligt 11 kap. miljobalken. Beroende pd forbindelsens karaktir
kan den dven behova tillstdnd f6r miljofarlig verksamhet enligt 9 kap.

12 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 235.
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miljobalken, vilket som huvudregel prévas av mark- och miljodom-
stol. I 7 kap. 28 a § miljobalken regleras prévning av tillstind till en
verksamhet som pa ett betydande sitt kan pdverka miljon 1 ett s kallat
Natura 2000-omride. Huvudregeln ir att ett sidant tillstdnd provas
av linsstyrelsen, men om verksamheten omfattas av tillstdndsplikt
eller dispensprévning enligt bland annat 9 eller 11 kap. miljobalken,
ska tillstdndet provas av den myndighet som prévar den andra till-
stdndsfrigan eller dispensen. Detta framgir av 7 kap. 29 b § miljs-
balken och innebir att samordning sker hos mark- och miljddomstol
om den ir prévningsmyndighet. Aven andra typer av tillstind och dis-
penser som annars skulle ha prévats av linsstyrelse och kommun kan
enligt 21 kap. 3 § miljébalken handliggas av domstolen i samma ritte-
ging. Mot bakgrund av detta konstaterar utredningen att de storsta
samordningsvinsterna kan uppnis hos mark- och miljodomstol.

Ett flertal av de myndigheter och intressenter som utredningen
har samrdtt med anser att mark- och miljddomstolarna ir limpliga
fér uppdraget att handligga ansékningar om tillstdnd for verksamhet
1 Sveriges ekonomiska zon, se avsnitt 6.4. Som skal har bland annat
angetts att mark- och miljddomstolarna har hég kompetens och att
de sokande upplever att domstolarna sikerstiller en rittssiker pro-
cess. Aven vikten av likabehandling, att instansen ir neutral i férh3l-
lande till andra uppdrag och att den bedéms ha goda férutsittningar
att gora en helhetsbedomning har framforts. Utredningen delar upp-
fattningen att mark- och miljddomstolarna utifrin dessa kriterier
limpar sig vil for handliggningen av de aktuella drendena.

Ansékningar om tillstdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekono-
miska zon kan till stor del férvintas avse havsbaserad vindkraft.
Mark- och miljddomstolarna har redan erfarenhet av att prova sé-
dana verksamheter i Sveriges sjoterritorium. Mark- och miljodom-
stolarna har dessutom tillgdng till den juridiska, tekniska och natur-
vetenskapliga kompetens som krivs f6r att handligga ansdkningar
om tillstdnd f6r de typer av verksamheter som kan bli aktuella.
Utover lagfarna domare finns tekniska rdd och sirskilda ledamoter
som kan bistd med sirskild sakkunskap, se 2 kap. 1 § lagen om mark-
och miljodomstolar. Enligt utredningens bedémning har domsto-
larna dven bittre mojligheter dn forvaltningsmyndigheterna att med
stdd av rittegdngsbalken begira in yttranden frin olika aktérer, inklu-
sive myndigheter med sirskild sakkunskap p& omréidet.
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Domstolarna har ocksd en organisation som ir bittre anpassad
for en effektiv handliggning av drendena dn en myndighet som kan
behéva samordna handliggningen mellan olika avdelningar. Dom-
stolarna kan samla den kompetens som behévs f6r handliggningen
av ett mél och handligga frigan inom ramen fér en och samma pro-
cess, vilket ger en samlad och effektiv handliggning.

Enligt utredningens bedémning har dirmed mark- och miljsdom-
stolarna de bista férutsittningarna att 8stadkomma en snabb och enkel
provningsprocess med bibehdllet miljoskydd. Utredningen féreslar
dirfoér att mark- och miljddomstolarna ska handligga ansékningar om
tillstdnd for verksamheter enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska
zon.

En forutsittning for att uppdraget att handligga sidana ansok-
ningar ska fungera p3 avsett sitt och for att inte 6ka handliggnings-
tiderna f6r andra méaltyper ir att mark- och miljédomstolarna tillférs
resurser for kompetenstérsérjning, se avsnitt 12.3.4.

Linsstyrelsen som alternativt handliggningsorgan

Det alternativ till mark- och miljodomstol som utredningen i forsta
hand har évervigt som handliggningsorgan it regeringen ir lins-
styrelserna. Aven linsstyrelserna har sidan kompetens som krivs for
hanteringen av irendena och kinnedom om lokala férhillanden.
Sedan 2021 har regeringen gett linsstyrelser 1 dtta olika lin 1 uppdrag
att handligga tolv drenden om tillstdnd till havsbaserade vindkrafts-
parker 1 Sveriges ekonomiska zon, se avsnitt 6.5.8. I de flesta dren-
dena har verksamheterna dven ansékt om Natura 2000-tillstind, vil-
ket har provats av samma linsstyrelser 1 enlighet med 7 kap. 32 §
miljobalken. Flera av dessa beslut har éverklagats till mark- och miljo-
domstol, vars beslut kan 6verklagas till Mark- och miljééverdom-
stolen.

De berérda linsstyrelserna har till utredningen fort fram att hand-
liggningen av ansékningar om havsbaserad vindkraft ir omfattande
och férhdllandevis resurskrivande. De har ocksd angett att frigorna
beror flera olika avdelningar pd linsstyrelserna, vilket gor den interna
handliggningen komplicerad. Linsstyrelserna behover ibland ocksi
inhimta specialkompetens frin expertmyndigheter eftersom fri-
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gorna ticker vitt skilda sakomraden, till exempel avseende paverkan
pa sjofart och luftfart.

I de samrid som utredningen har genomfért, se avsnitt 6.4, har
bland annat linsstyrelserna 1 Gotlands, Kalmar och Vistra Gétalands
lin, Folkhilsomyndigheten och Kammarkollegiet framfért att lins-
styrelserna ir limpliga for uppgiften att handligga drenden om till-
stdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon. Som skil har
bland annat angetts att linsstyrelserna har kinnedom om lokala for-
hallanden avseende bland annat marina naturvirden, fornlimningar
och fiske. Det dr ocksd linsstyrelserna som prévar en ansékan om
Natura 2000-tillstind for verksamheter 1 den ekonomiska zonen om
ett sidant tillstind behovs.

Linsstyrelserna har alltsd bide kompetens och kunskap om lokala
forhillanden som gor dem till ett limpligt alternativ. Samtidigt kan
utredningen konstatera att irendena som ror den ekonomiska zonen
kriver specialkompetens dven frin expertmyndigheter. Mark- och
miljddomstolen har enligt utredningens bedémning bittre mojlighe-
ter dn forvaltningsmyndigheterna att med stoéd av rittegdngsbalken
begira in yttranden frin olika aktérer. Domstolarna har ocksd en
organisation som ir bittre anpassad {6r en effektiv handliggning av
drendena in en linsstyrelse som behoéver samordna handliggningen
mellan olika avdelningar. Med utredningens forslag kan dessutom
handliggningen av irenden enligt lagen om Sveriges ekonomiska
zon samlas hos samma mark- och miljodomstol som prévar frigan
om Natura 2000-tillstdnd, men dven andra typer av tillstdnd och dis-
penser som mark- och miljodomstol ska préva och som krivs f6ér an-
liggningens forbindelse med land. Storst samordningsvinster kan
alltsd 3stadkommas hos mark- och miljsdomstol. Utredningens be-
démning ir att syftet att 4stadkomma en snabb och enkel prévning
tillgodoses bittre 1 mark- och miljddomstol in 1 linsstyrelsen och
foreslar dirfor inte linsstyrelsen som handliggningsorgan.

Utredningens férslag dndrar inte ordningen att linsstyrelsen
enligt 6 § lagen om Sveriges ekonomiska zon ska gora bedémningen
av om en verksamhet kan antas orsaka betydande miljépaverkan.
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Miljoprévningsdelegationerna som alternativt handliggningsorgan

De tolv miljoprévningsdelegationerna vid linsstyrelserna ir forsta
instans for prévning av vindkraft pd land, medan mark- och mil;jo-
domstol ir forsta instans f6r vindkraftparker i svenskt territorial-
vatten och 1 sjdar som kriver tillstdnd for vattenverksamhet enligt
11 kap. miljobalken.

Miljéprévningsdelegationerna har stor kompetens och kunskap
om lokala férhillanden. De har ocks3 erfarenhet av att handligga och
prova ansdkningar betriffande miljsfarlig verksamhet och landbase-
rad vindkraft. De fordelar som utredningen funnit talar f6r mark-
och miljodomstol i stillet f6r linsstyrelse giller dven 1 férhdllande
till miljoprévningsdelegationerna.

Andra forvaltningsmyndigheter som alternativt handliggningsorgan

Utredningen har ocksd analyserat méjligheten att ligga uppdraget
att handligga ansékningar om tillstind f6r verksamheter 1 Sveriges
ekonomiska zon pd féljande férvaltningsmyndigheter.

Kammarkollegiet ansvarar for specifika uppgifter, vanligen di
ingen annan myndighet dr ansvarig. Kollegiet foretrider staten i fré-
gor om allmint vattenomrade 1 den utstrickning nigon annan myn-
dighet inte har till uppgift att gora det.

Statens geologiska undersokning provar vissa drenden enligt lagen
(1966:314) om kontinentalsockeln, bland annat om underséknings-
tillstdnd infor verksamhet 1 den ekonomiska zonen och utliggning
av sjokabel.

Havs- och vattenmyndigheten ir {6rvaltningsmyndighet pd miljs-
omréddet for frigor om bland annat héllbart nyttjande av hav och ska
delta 1 miljoprévningar som giller frigor som ir principiellt viktiga
eller har stor betydelse fér bland annat havsmiljon.

Energimarknadsinspektionen ansvarar for tillstindsprévningen en-
ligt ellagen (1997:857), naturgaslagen (2005:403) och lagen (1978:160)
om vissa rorledningar, som omfattar tillstdnd for att dra fram och
anvinda en rorledning f6r transport av koldioxid som ska lagras geo-
logiskt. Det dr dirmed Energimarknadsinspektionen som ger nit-
koncession f6r sjokabel nir den nér sjdterritoriet och om den fort-
sitter upp pa land.
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Naturvdrdsverket deltar i miljoprévningar som giller frigor som
ir principiellt viktiga eller har stor betydelse f6r miljon.

Energgmyndigheten ir férvaltningsmyndighet for frigor om till-
forsel och anvindning av energi i samhillet och ska skapa férut-
sittningar for en vil planerad och resurseffektiv vindkraftsutbygg-
nad.

Flera av de nimnda foérvaltningsmyndigheterna har redan olika
roller 1 handliggningen av drenden enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon. Vissa av dem har dock ingen erfarenhet av att sjilva gora
miljéprovning. Av de som dnd3 skulle kunna 6vervigas for att hand-
ligga ansékningar enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon ir det
ingen som har erfarenhet av att préva verksamheter enligt bestim-
melserna om Natura 2000-tillstind. Dessutom idr samordningsvins-
terna storre med utredningens forslag att mark- och miljodomstolarna
far ansvaret f6r handliggningen. Domstolarna har ocksd en bredare
kompetens dn expertmyndigheterna var for sig. Utredningen har dir-
for inte funnit att ndgon av dessa férvaltningsmyndigheter dr limp-
liga att handligga ansékningar om tillstdnd for verksamheter 1
Sveriges ekonomiska zon. Utredningen limnar dirfor inte ett sidant
forslag.

Begrinsad skillnad i handliggningstid

Utredningen har samlat in underlag for en jimférelse av handligg-
ningstider {ér drenden hos miljdprévningsdelegationerna respektive
mark- och miljddomstolarna. Utredningen kan konstatera att tids-
tgdngen for en provning skiljer sig dt. Det har dock inte gitt att
hitta ndgra drendetyper som ir helt jimférbara med tillstdnd 1 den
ekonomiska zonen, och den statistik utredningen har fitt pekar &t
olika hill. Vid en jimférelse av handliggningstider 1 drenden 1 den
ekonomiska zonen respektive sjoterritoriet ir en aspekt att beakta
att det finns firre naturskyddsintressen och sakigare att ta hinsyn
till 1 den ekonomiska zonen, till skillnad frdn 1 sjéterritoriet. Det kan
medfora att handliggningen {6r drenden 1 den ekonomiska zonen ur
det perspektivet ir enklare in i sjoterritoriet. Samtidigt avser ansok-
ningarna om tillstdnd i den ekonomiska zonen normalt stérre an-
liggningar dn de anliggningar som uppférs pd land, vilket kan tala
for att provningen ir mer komplicerad.
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P& regeringens uppdrag har Naturvirdsverket, linsstyrelserna
och Domstolsverket tagit fram statistik f6r handliggningstiden frin
inkommen ansékan till dom eller beslut f6r en hel tillstdndsprévning
av miljofarlig verksamhet under 2021. I drenden dir mark- och mil;jo-
domstol var forsta instans var medianen fér handliggningstiden
501 dagar, och i miljéprévningsdelegation var medianen 299 dagar."
Statistiken f6r mark- och miljddomstolar avser sddana verksamheter
som orsakar storst miljopdverkan och ir markerade som A-verksam-
heter 1 miljoprévningsforordningen. Vindkraftsparker ir B-verksam-
heter enligt miljoprévningstorordningen eftersom de har en mer
begrinsad miljopaverkan genom att de kan orsaka till exempel buller
och ljusstérningar men inte genererar avfall, utslipp till vatten eller
annan typ av paverkan. B-verksamheter provas av linsstyrelsen/miljo-
provningsdelegationer. Statistiken for A-verksamheter hos mark- och
miljédomstol ir inte jimforbar med miljéprévningsdelegationernas
provning av vindkraftsparker, eftersom deras begrinsade miljopéver-
kan talar for att prévningen omfattar firre aspekter och dirfor kan
g8 snabbare dn for A-verksamheter. Det gir dirfér inte att av denna
statistik dra slutsatsen att en provning av vindkraft 1 Sveriges eko-
nomiska zon skulle g& snabbare hos en miljoprévningsdelegation in
hos en mark- och miljodomstol.

Utredningen har ocks3 undersokt handliggningstiderna hos miljs-
provningsdelegationerna respektive mark- och miljodomstol och har
sammanstillt statistik for prévningar av tillstdnd och dndringstillstdnd
for uppférande och drift av vindkraft pd svenskt territorium under
2019-2022. Antalet irenden vid miljéprovningsdelegationerna upp-
gick till mellan 9 och 18 drenden per &r och vid mark- och miljsdom-
stolarna till mellan 7 och 13 drenden per &r. Som tabell 6.3 visar har
handliggningstiderna 6ver lag varit lingre hos miljéprévningsdele-
gationerna in 1 domstolarna, men skillnaden har minskat med aren
bide beriknat i medel- och medianvirde.

Det kan noteras att statistiken frdn mark- och miljédomstolarna
1 dessa fall endast omfattar 6verklagade irenden. Det ir dirfér natur-
ligt att prévningen tagit lingre tid vid miljoprovningsdelegationerna
in hos mark- och miljodomstolen eftersom mer utredning krivs vid
en provning i forsta instans dn 1 6verinstans. Det inhimtade under-
laget visar ocksd pd en storre spridning i handliggningstider hos
miljoprovningsdelegationerna dn i domstolarna. Enligt uppgift frin

" Naturvirdsverket (2023a).
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miljoprovningsdelegationerna. Enligt uppgift frin miljéprévnings-
delegationerna ir den frimsta anledningen till att handliggnings-
tiderna blivit 1dnga att det ofta finns minga sakigare i1 irenden om
vindkraft pd svenskt territorium. Arendena har enligt vad som fram-
forts till utredningen dirfor krivt en omfattande kommunikation 1
form av till exempel kompletteringar och yttranden frin nirboende,
renniring och andra myndigheter.

Tabell 6.3 Handlaggningstider vid mark- och miljodomstol respektive miljo-
provningsdelegation for &renden om tillstand till vindkraft pa
svenskt territorium under 2019-2022

MMD MPD
Medel Median Medel Median
2019 313 189 632 454
2020 415 421 558 397
2021 396 391 759 457
2022 397 356 637 432

Kalla: Statistik fran samtliga mark- och miljgdomstolar och miljoprovningsdelegationer, sammanstalld
av utredningen.

Det gir alltsd inte att dra nigra sikra slutsatser om 1 vilken instans
handliggningen skulle gi snabbast for drenden om vindkraft i
Sveriges ekonomiska zon eftersom det inte finns ndgra helt jim-
forbara drenden och befintlig statistik pekar &t olika hill. Utred-
ningen bedémer dock att det i vart fall inte finns nigot som talar f6r
att det skulle ta lingre tid hos domstol dn hos miljéprévningsdele-
gation for handliggning av ansékningar enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon. Utredningen har inte hittat ndgon limplig drende-
typ for en jimforelse med linsstyrelsernas handliggningstider.

For regeringens prévning av vindkraft har fyra drenden avgjorts
sedan maj 2022. Tv4 irenden avsig indringstillstdnd, varav en anso-
kan avslogs efter en handliggningstid pd tre &r och en ansékan bevil-
jades efter en handliggningstid pd drygt 3,5 r. I de tvd 6vriga irendena
gav regeringen tillstdnd till nya vindkraftsparker och handliggnings-
tiden var 1,5 respektive knappt tvd &r. Alla ansékningar som har
kommit in till regeringen efter 2020 har linsstyrelser fatt 1 uppdrag
att handligga, for att limna 6ver till regeringen med eget yttrande.
Linsstyrelserna har fitt cirka ett &r pd sig per irende. Hittills har
linsstyrelserna avslutat sina uppdrag inom utsatt tid, férutom i ett
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drende dir en linsstyrelse begirde forlingd tid med knappt fyra
ménader'*.

I de tre drenden dir regeringen fattat beslut efter linsstyrelsens
yttrande uppgick tiden frin linsstyrelsens yttrande till regeringens
beslut till cirka 3,5%, sju'® respektive nio minader'. Med utredning-
ens forslag ska ansdkningar om tillstdnd enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon limnas in direkt till mark- och miljoédomstol. Det
innebir en inbesparing av den tid som handliggningen hos reger-
ingen om overlimnande till linsstyrelserna har krivt. Tiden f6r den
handliggningen har i de flesta drendena varit cirka 24 manader'®, men
varierat alltifrin drygt tvd veckor" till knappt tio minader®. Dir-
emot kommer handliggningen hos regeringen efter att yttrande
kommer in frdn domstolen att kvarsta.

Ett enklare forfarande for de sokande och andra berorda

Enligt dagens ordning behover verksamhetsutévare anséka om till-
stdnd och dispenser enligt flera olika lagstiftningar hos regeringen,
domstol, linsstyrelsen, andra myndigheter och kommuner fér en
anliggning 1 den ekonomiska zonen med férbindelse med land. Det
leder till en komplicerad och resurskrivande ansékningsprocess som
ofta drar ut pd tiden.

Utredningens uppdrag omfattar inte att se éver alla de prévningar
som krivs for etableringen av en verksamhet i den ekonomiska
zonen. Forslaget att samla en sd stor del av prévningarna som méjligt
vid den mark- och miljodomstol som ocksd ska handligga drenden
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon bedéms dock medféra
betydande férenklingar f6r bide de sokande och andra berérda intres-
senter. For verksamhetsutdvaren innebir det att ansokningar for flera
olika tillstdnd kan limnas in till mark- och miljdédomstolen och att
kommunikationen med de parter som berdrs av verksamheten kan
ske samlat. For andra berérda ger en sddan ordning bittre férutsitt-
ning att limna synpunkter pd ansdkan. Det skapar ett tydligt regel-

!* Regeringens beslut den 7 juni 2022 i drende M2020-01324.

"> Regeringens beslut den 15 maj 2023 i drende KN2023/01077.

16 Regeringens beslut den 15 maj 2023 i drende KIN2023/01060.

"7 Regeringens beslut den 27 juli 2023 i drende KN2023/01037.

18 KIN2023/01060, KN2023/01063, KN2023/01077, KN2023/00909, KN2023/0990,
KIN202300991, KIN2023/03312, KN2023/03679.

1 KIN2023/02904 och KN2023/02929.

20 KN2023/01037.
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verk och ger mark- och miljddomstolarna férutsittningar for att i si
stor utstrickning som mojligt bli en samlad kontaktpunkt foér de
sokande och andra berérda.

6.3.2  Prévningsordningen for Natura 2000-tillstand

Forslag: Den mark- och miljddomstol som handligger ansékan
om tillstind enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon ska dven
prova frigan om Natura 2000-tillstind f6r samma verksamhet. En
bestimmelse med denna innebord ska inforas 1 ett nytt tredje
stycke 1 7 kap. 29 b § miljébalken. En upplysning om den ind-
ringen ska dven goras 1 ett tilligg 1 7 kap. 32 § miljobalken.

Det ska goras ett tilligg i 1 kap. 2 § miljobalken om att 7 kap.
29 b § miljobalken ir tillimplig 1 Sveriges ekonomiska zon.

Skilen f6r utredningens forslag

Utredningen foreslér att en ansékan enligt 7 kap. 28 a § miljobalken
om Natura 2000-tillstdnd f6r en verksamhet som ocksd kriver till-
stdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon och 3 § konti-
nentalsockellagen ska goras till den mark- och miljddomstol som ska
handligga drendet om tillstdnd f6r verksamheten enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon. Domstolen ska sedan prova frigan om
Natura 2000-tillstdnd.

I dagsliget avser alla ansékningar for verksamheter 1 Sveriges eko-
nomiska zon hos regeringen havsbaserade vindkraftsparker. Minga av
vindkraftsparkerna kan piverka Natura 2000-omréden och kriver
dirmed dven tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljobalken. Utredningen
har jim{ért alternativen att regeringen eller mark- och miljodomstol
ska prova Natura 2000-ansdkningar i1 zonen och kan se for- och
nackdelar med bida dessa.

Om regeringen provar Natura 2000-tillstindet kan samordning
ske hos regeringen med prévningen av tillstinden enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon och kontinentalsockellagen. Utredningen
beddmer att en sddan ordning i de flesta fall skulle uppfylla kraven 1
art- och habitatdirektivet och EU:s rittstillimpning pd att prov-
ningen av en verksamhet ska vara fullstindig, exakt och slutlig i en
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samlad bedémning. Att regeringen prévar Natura 2000-frigan skulle
ocksa bidra till att villkoren 1 de tre tillstdnden kan bli samstimmiga
1 relevanta delar. De olika besluten skulle ocksd kunna meddelas
samtidigt.

Nigra viktiga skil talar dock f6r att mark- och miljodomstolen
ska prova Natura 2000-tillstdndet. Utredningen har fitt information
om att ansdkningsprocesser redan har pabérjats f6r vindkraftsparker
som stricker sig 6ver sivil den ekonomiska zonen som 6ver sj6-
territoriet. Enligt dagens ordning ska mark- och miljodomstol préva
den del som ligger 1 sjoterritoriet enligt bestimmelserna om miljs-
farlig verksamhet 1 9 kap. och om vattenverksamhet 1 11 kap. miljs-
balken. Utredningens uppfattning ir att det inte dr férenligt med
kraven enligt unionsritten pd en samlad bedémning av en verksam-
het enligt Natura 2000-bestimmelserna om domstolen inte ocksi
skulle gora beddmningen f6r den del av verksamheten som ligger 1
den ekonomiska zonen. En alternativ ordning skulle kunna vara att
regeringen prévar Natura 2000-tillstindet f6r hela anliggningen,
alltsd dven for den del som ligger i sj6territoriet, men det ligger utan-
for utredningens uppdrag att utreda den frigan.

Ett annat skil f6r att mark- och miljddomstolen bor préva ansok-
ningar om Natura 2000-tillstdnd for anliggningar 1 Sveriges ekono-
miska zon ir att den prévning som ska goras enligt 7 kap. 28 a §
miljébalken ska vara en rittslig provning utifrdn vetenskapliga grun-
der.”! Det ir férst om tillstdnd inte kan ges och 7 kap. 29 § aktualiseras
som regeringen fir géra politiska avvigningar. Mark- och miljodom-
stol har ocksd regional férankring och sidan juridisk och teknisk
kompetens som behovs fér provningen.

Ytterligare ett skil som talar f6r att mark- och miljodomstol ska
prova Natura 2000-frigan dr mojligheten till rittslig dverprovning
d& besluten kan 6verklagas till Mark- och miljoéverdomstolen, vars
beslut i sin tur kan éverklagas till Hogsta domstolen. Om regeringen
provar mélet eller drendet kan rittsprévning begiras, men en sddan
provning ir mer begrinsad in en sedvanlig domstolsprévning. Ritts-
provningen ir dessutom avsedd for beslut med politiska dimen-
sioner, vilket beslut enligt 7 kap. 28 a § miljobalken inte ska inne-
fatta.”

' EU-domstolens dom den 7 september 2004, Waddenzee, C-127/02, punkt 54.
22 EU-domstolens dom den 7 september 2004, Waddenzee, C-127/02, punkt 54.
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Att mark- och miljodomstolens avgorande kan éverklagas kan 1
och for sig innebira att regeringen kan behdva vinta pd att Natura
2000-beslutet vinner laga kraft innan tillstdndet enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon kan beslutas. Samtidigt kan det konstate-
ras att Natura 2000-tillstdnd {6r en vindkraftsparks forbindelse med
land genom sjéterritoriet redan verklagas 1 den ordningen.

Som figur 6.3 visar leder utredningens férslag inte till ndgon full-
stindig samordning av alla tillstdnd, dispenser och undantag som
krivs for en vindkraftspark i den ekonomiska zonen. Det beror dels
pd att utredningens uppdrag ir begrinsat, dels pd att det fortsatt
kommer att bli en uppdelad prévning oavsett vem som ska prova
Natura 2000-tillstindet. Enligt utredningens forslag ska mark- och
miljddomstolen préva Natura 2000-tillstdndet och vissa andra till-
stind som krivs for verksamheten enligt miljobalken och regeringen
beslutet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Prévningen skulle
vara uppdelad dven om regeringen provar Natura 2000-tillstdndet
eftersom flera andra tillstdnd knutna till verksamheten fortfarande
ska prévas av domstol.

Figur 6.3 Provning av verksamheter i Sveriges ekonomiska zon
med anslutning till land med utredningens forslag

Land Sjoterritoriet Sveriges ekonomiska zon
Mark- och miljsdomstol Regeringen
Bereder ansékan enligtlagén om Sveriges ekonomiska zon Provar tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon
Provartillstand enligt 9 och 11 kap. miljobalken
Prévar Natura 2000tillstand enligt miljobalken Mark- och miljédomstol
Prévar dispenser och u:ndantag enligt miljdbalken Provar Natura 20006tillstand enligt miljébalken

i
Energimarknddsinspektionen

- . . . Lansstyrelsen
Provar natkoncessionenligt ellagen \
1

Végleder samradet

! Bared or (FPa] 3

Lantméteriet Do e Motoris 2OODL N
Prévar ledningsrétteh\ig( ledningsrattslagen °
. : . Naturvéardsverket
Sjofartsverket, Férsvarsmakten, lénsstyrelse, kommun m.fl. Genomfor ev. Esbo-samrad enligt miljobalken

Prévar diversetillstand, dispgnser, undantag och anmalningar

Kontinentalsockeln
Regeringen

Prévar tillstdnd enligt kontinentalsockellagen for utlaggning av undervattenskablar och rérledningar

Sveriges geologiska undersokning
Provar tillstandfér utforskning enligt kontinentalsockellagen
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Med utredningens forslag samordnas prévningen av Natura 2000-
tillstdndet med handliggningen av det tillstdnd som krivs for en
verksamhet i den ekonomiska zonen hos mark- och miljddomstolen.
Dessutom kan drendena samlas hos samma mark- och miljsdomstol
som ska prova de tillstdnd, dispenser och undantag som krivs for
anlidggningens forbindelse med land.

I forarbetena till genomférandet av bestimmelser om Natura 2000
i den ekonomiska zonen konstaterade regeringen att de bestimmelser
som behdvs for tillimpningen kunde tas in antingen i lagen om
Sveriges ekonomiska zon eller i miljobalken. Regeringen ansig dock
att det var limpligt att hélla Natura 2000-reglerna samlade 1 miljs-
balken for att skapa en enhetlig ordning och sitta dem 1 sitt sam-
manhang med miljébalkens bestimmelser om prévning och tillsyn.”
Utredningen anser att denna ordning bér gilla dven fortsittningsvis
och foreslar dirfor att ett nytt stycke liggs till 1 7 kap. 29 b § miljs-
balken, som anger att den mark- och miljddomstol som handligger
drendet om tillstind enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon ocksd
ska prova frigan om Natura 2000-tillstdnd f6r samma verksambhet.

Utredningen bedémer att linsstyrelsen i enlighet med 6 kap. 32 §
miljobalken dven fortsatt bér préva ansékningar om Natura 2000-
tillstdnd f6r verksamheter och dtgirder 1 den ekonomiska zonen som
inte kriver tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. For
tydlighetens skull bor det géras ett tilligg 1 den paragraf som upp-
lyser om att mark- och miljddomstolen ska préva dvriga ansékningar
om Natura 2000-tillstdnd 1 den ekonomiska zonen. Det behéver
dven inforas ett tilligg i 1 kap. 2 § miljobalken om att 7 kap. 29 b §
miljobalken ir tillimplig 1 zonen.

Samordning med provning enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon

Minga verksamheter som kriver tillstdnd enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon och kontinentalsockellagen behéver ocksd Natura
2000-tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljobalken, se avsnitt 6.3.3. S3-
dana Natura 2000-tillstind prévas enligt 7 kap. 32 § miljobalken av
linsstyrelsen i1 det lin dir Sveriges sjoterritorium dr nirmast det be-
rorda skyddsomridet.

2 Prop. 2007/08:154, Miljsskyddet i Sveriges ekonomiska zon, s. 14.
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Inom svenskt territorium gors ansékningar om Natura 2000-till-
stdnd f6r verksamheter och dtgirder enligt 7 kap. 29 b § miljébalken
till linsstyrelsen i det lin dir det berérda omridet finns. Bestim-
melsens andra stycke anger att for en verksamhet eller &tgird som
omfattas av tillstdndsplikt eller dispensprévning till f6ljd av bestim-
melserna 1 9 kap. eller 11-15 kap. miljébalken ska frigan om Natura
2000-tillstdnd prévas av den myndighet som prévar den andra till-
stindsfrigan eller dispensen. Innan myndigheten meddelar sitt be-
slut, ska den linsstyrelse som avses 1 forsta stycket ges tillfille att
yttra sig. Enligt férarbetena ir syftet med bestimmelsen att s& lingt
som mdjligt undvika dubbla tillstindsférfaranden.”

Om en anliggning i den ekonomiska zonen ir férbunden med
land genom till exempel en sjokabel och landledning 1 svenskt terri-
torium ir det mark- och miljodomstolen som prévar férbindelsen
enligt bestimmelserna om vattenverksamhet 1 11 kap. miljobalken
och eventuellt som miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. miljébalken.
Mark- och miljodomstolen ska ocksé préva frigan om Natura 2000-
tillstdnd om det krivs foér anslutningen. Det innebir att verksam-
hetsutdvaren kan limna in ansékan om Natura 2000-tillstind direkt
till domstolen, som prévar den i samma mal som tillstdndet enligt
9 och 11 kap. miljobalken.

Ett Natura 2000-omride kan ligga enbart i den ekonomiska
zonen, 1 sjoterritoriet, pd land, eller stricka sig 6ver grinsen mellan
dem, se exempel i figur 6.5 Det ir inte placeringen av en verksamhet
1 férhéllande ull ett skyddsomrdde som avgdér om den kriver Natura
2000-tillstdnd, utan dess pdverkan pd omridet. Det kan krivas si-
dana tillstdnd for bade anliggningen i zonen och f6r dess forbindelse
med land. Tillstdnden kan avse samma Natura 2000-omride s8 att
det behévs en samlad bedémning av pdverkan av bide till exempel
en vindkraftspark och dess tillhérande sjokabel, eller olika skydds-
omriden.

Av de 17 ansdkningar om tillstdnd enligt lagen om Sveriges eko-
nomiska zon som har kommit in till regeringen sedan 2020 har 11
forutsatt ett Natura 2000-tillstind eller i de pdgiende fallen en anso-
kan om det for vindkraftsparken. Vad giller tillstdndsprovningar av
forbindelsen med land befinner sig de flesta drenden 1 ett s3 tidigt
skede att den exakta placeringen av kabeln inte ir klar. Det gir dir-

24 Prop. 2000/01:111, Skyddet for vissa djur- och vixtarter och deras livsmiljoer, s. 70.
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med inte att siga hur minga av dessa som dven kommer att beh6va
Natura 2000-tillstdnd.

Mark- och miljodomstolen vid Vixjo tingsritt har i mail
nr M 5393-20 som gillde kabeln Hansa PowerBridge som gir mellan
Sverige och Tyskland ansett att 21 kap. 3 § miljobalken var tillimplig
vid prévningen av tillstind avseende Natura 2000-omridet Sydvist-
skdnes utsjévatten som ligger 1 bide den ekonomiska zonen och i
sjoterritoriet. Domstolen tillit att ansékan om Natura 2000-tillstind
gjordes dit 1 stillet for till linsstyrelsen och beviljade i avgdrande den
13 april 2022, mal nr M 5393-20, sddant tillstdnd dven fér den del av
kabeln som skulle dras genom den ekonomiska zonen.

Nir samma friga kom upp i drendet om vindkraftsparken Kriegers
flak, beddmde mark- och miljodomstolen att den inte kunde ta till sig
prévningen av Natura 2000-frigan f6r anliggningen 1 den ekonomiska
zonen, eftersom den var av annan karaktir in den tillhérande sj6-
kabeln genom sjéterritoriet som domstolen skulle préva.”

Linsstyrelserna 1 Skine och Hallands lin har limnat underlag till
utredningen med utgdngspunkt i fem av de irenden om tillstind f6r
vindkraftsparker i den ekonomiska zonen som de haft i uppdrag av
regeringen att bereda. Linsstyrelserna anger att ur naturvardssyn-
punkt dr manga av de aspekter som behéver beaktas desamma 1 till-
stdndsirendet for en verksamhet enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon som 1 Natura 2000-drendet f6r samma verksamhet. Nir
det giller till exempel risker, visualisering, kulturvirden, fiske med
mera skiljer de sig dock ofta &t. Enligt linsstyrelserna ir underlagen
1 Natura 2000-irendena normalt betydligt mindre omfattande in
underlagen i tillstdndsirendena enligt lagen om Sveriges ekonomiska
zon. De sokande viljer dock sjilva 1 vilken utstrickning de anvinder
samma handlingar {6r de bdda ansékningarna och enligt linsstyrel-
serna varierar det relativt mycket.

Linsstyrelserna anger dven att provningen av Natura 2000-iren-
det varit betydligt enklare in beredningen av irendet om samma
verksamhet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Samordnings-
vinsterna ir dock stora. Enligt linsstyrelserna ir en forsiktig upp-
skattning att om de b&da drendena skulle handliggas separat skulle
tidsdtgdngen vara 40-50 procent hogre per drende.

% Mark- och miljsdomstolen vid Vixj6 tingsritts dom den 29 oktober 2021 i mal nr M 4583-20.
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Kravet pd en samlad bedémning av Natura 2000-tillstind

Hogsta domstolen konstaterade 1 NJA 2013 s. 613, Bungedomen, att
en tillstdndsprévning enligt art- och habitatdirektivet forutsitter att
myndigheten kan viga in verksamhetens alla aspekter och samlat
préva dterverkningarna pd ett Natura 2000-omride. Aven EU-dom-
stolens rittstillimpning uttrycker pd olika sitt att prévningen ska
vara allsidig. Hégsta domstolen uttryckte 1 domen att det i sin tur
mdste anses innebira att en samlad bedémning ska géras 1 nigot
skede av prévningen, och att denna bedémning ska vara fullstindig,
exakt och slutlig.

I 6 § lagen om Sveriges ekonomiska zon anges att 2—4 kap. miljo-
balken ir tillimpliga vid regeringens tillstindsprévning. Enligt 4 kap.
8 § miljobalken fir en verksamhet eller dtgird som kriver Natura
2000-tillstdnd endast komma till stdind om sidant tillstind har lim-
nats. Enligt forarbetena till lagen om Sveriges ekonomiska zon dr en
férutsittning for att tillstdnd ska kunna ges att nédvindiga Natura
2000-tillstdnd har beviljats.*® Utredningens beddmning ir dock att
de tvd tillstinden, och tillstdnd enligt kontinentalsockellagen, i och
for sig kan beslutas samtidigt.

Tillstdnden enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och Natura
2000-tillstdnden behdver stimma &verens 1 de delar som de reglerar
samma frigor, till exempel villkor om krav pd att vidta vissa forsik-
tighetsitgirder under en angiven tidsperiod. I irendena om vind-
kraftsparkerna Galene och Kattegatt Syd gav regeringen i maj 2023
tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, trots att linssty-
relsens beslut om Natura 2000-tillstdnden f6r bdda verksamheterna
vid den tidpunkten var 6éverklagade till mark- och miljdomstol.
Regeringen angav i tillstdnden att giltigheten var avhingig att Natura
2000-tillstind beviljades. Utredningen bedémer att kravet pd att till-
stindsprovningen enligt Natura 2000-bestimmelserna ska ske full-
stindigt, exakt och slutligt 1 en samlad bedémning innebir att vill-
koren 1 tillstdindet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon frin
regeringen inte fir styra den slutliga utformningen av villkoren i
Natura 2000-tillstdndet.

Ju lingre tid det gdr mellan det att Natura 2000-tillstdnd beviljas
och tidpunkten for regeringens beslut om tillstdnd enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon, desto storre dr sannolikheten att de om-

% Prop. 2007/08:154, s. 10-11.
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stindigheter som ligger till grund f6r villkoren hinner indras. En
sidan dndring kan till exempel bestd 1 att en ny djurart har upptickts
1 det berérda omridet eller att en befintlig art har fatt indrad beva-
randestatus. Av det skilet ir det 6nskvirt att Natura 2000-tillstdndet
och tillstindet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon beslutas s&
nira varandra i tiden som mojligt.

Utredningens forslag innebir att mark- och miljodomstolen bide
ska préva frigan om Natura 2000-tillstdnd och handligga ansokan
om tillstind enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Mark- och
miljddomstolen prévar redan férbindelsen mellan en anliggning i
den ekonomiska zonen och land enligt bide 9 och 11 kap. miljsbal-
ken och Natura 2000-bestimmelserna. I dag gors prévningen av for-
bindelsen ofta senare dn prévningen av vindkraftsanliggningen.
Skulle lagstiftningen dndras framéver kan det méjliggora att dom-
stolen kan prova vindkraftsparken och férbindelsen samlat, dven
avseende Natura 2000-tillstdind. Utredningen bedémer att foérslaget
vil uppfyller unionsrittens krav eftersom mark- och miljodomstolen
kan gora en samlad och slutlig bedémning av férutsittningarna for
Natura 2000-tillstdndet.

Utredningens férslag innebir dven en dkad samordning jimfort
med 1 dag genom att domstolen kan utforma tillstdndsvillkoren 1 sitt
yttrande till regeringen parallellt med de som ska ingd i Natura 2000-
tillstdndet. Att ansokan enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon
ska vara firdig for avgorande vid 6verlimnandet till regeringen ger
ocksd goda foérutsittningar for att regeringen snabbt ska kunna fatta
beslut.

En samlad bedémning av vindkraftsparker som stricker sig over sdvdl
Sveriges ekonomiska zon som sjéterritoriet

En del av de havsbaserade vindkraftsparker dir en ansékningspro-
cess har inletts stricker sig bdde 6ver bide Sveriges ekonomiska zon
och sjéterritoriet. Enligt dagens regelverk behéver sjilva anligg-
ningen tillstdnd frdn bide regeringen enligt lagen om Sveriges eko-
nomiska zon och av mark- och miljodomstol enligt 9 och 11 kap.
miljébalken. Natura 2000-tillstdnd f6r den del av anliggningen som
ligger 1 den ekonomiska zonen kommer att prévas av linsstyrelsen,
medan den del som ligger i sjoterritoriet provas av mark- och miljo-
domstolen enligt 7 kap. 29 b § miljébalken. En férbindelse frén vind-

238



SOU 2024:11 Provning av verksamheter i Sveriges ekonomiska zon

kraftsanliggningen till land i form av till exempel sjokabel och sedan
landledning med transformatorstation provas ocksd av domstolen
enligt samma bestimmelser.

Utredningen om en ordnad prévning av havsbaserad vindkraft
har fitt 1 uppdrag att analysera hur prévningen av en tillstdndsan-
sokan bor gd till nir en vindkraftverksamhet ir placerad bide inom
och utanfér Sveriges sjdterritorium. Uppdraget ska redovisas senast
den 28 juni 2024.”” Regeringsprévningsutredningens uppdrag ir be-
gransat till verksamheter i Sveriges ekonomiska zon och férslagen
utgdr frin gillande ordning. Utredningen bedémer dock att en ord-
ning dir regeringen skulle prova Natura 2000-frigan dven f6r den del
av en anliggning som ligger 1 sjdterritoriet vore svir att forena med
inriktningen att regeringen endast ska prova frigor som rymmer tyd-
liga politiska avvigningar. Detta eftersom Natura 2000-prévningen
ska vara en rittslig bedémning av om férutsittningarna i 7 kap.
28 b § miljobalken dr upptyllda. Om mark- och miljédomstolen beds-
mer att tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljobalken inte kan meddelas
kan frigan diremot lyftas till regeringen om férutsittningarna i
7 kap. 29 § miljobalken ir uppfyllda. En sidan uppdelning skulle
iven leda till att mark- och miljddomstolen inte kan uppfylla unions-
rittens krav pd en samlad bedémning av verksamhetens miljopéver-
kan. Inte heller regeringen skulle kunna goéra en samlad bedémning
av verksamheten om den inte prévar miljotillstdndet f6r den del som
ligger i sjoterritoriet. Det talar for att mark- och miljodomstolen bor
prova Natura 2000-tillstdnd dven f6ér de anliggningar som endast
ligger i zonen.

Overklagbarbet av beslut

Utredningens f6rslag att mark- och miljddomstolen ska préva Natura
2000-tillstdnd for verksamheter 1 den ekonomiska zonen innebir att
domstolens avgdrande kommer kunna 6verklagas till Mark- och miljo-
dverdomstolen, vars dom 1 sin tur kan 6verklagas till Hégsta dom-
stolen. Det krivs dock prévningstillstind hos bdda instanserna. Det
ir samma ordning som giller for dverprévning av mark- och miljo-
domstolens beslut om tillstdnd fér en vindkraftsparks forbindelse
med land genom svenskt territorium.

¥ Dir. 2023:61.
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Om regeringen i stillet prévar Natura 2000-frigan tillsammans
med ansdkan enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon kommer
beslutet inte att kunna &verklagas. T de fall ett beslut innefattar en
provning av en enskilds civila rittigheter eller skyldigheter 1 den
mening som avses i artikel 6.1 1 Europakonventionen® kan den en-
skilde ansoka om rittsprévning av regeringens beslut hos Hogsta
forvaltningsdomstolen, se avsnitt 3.6. En sddan prévning ir mer
begrinsad in en sedvanlig domstolsprovning. Skilet till detta ir en-
ligt forarbetena till rittsprovningslagen att rittsprovningsinstitutet
endast tillimpas 1 de fall dir besluten har sddana politiska dimen-
sioner att en fullstindig 6verprovning, med de mojligheter till 4nd-
ring av det klandrade beslutet som detta innebir, inte kan komma i
friga.”’

I drendena om vindkraftsparkerna vid Galene och Kattegatt Syd
har en privatperson och flera olika organisationer begirt rittsprov-
ning av regeringens beslut att bevilja tillstind f6r uppforande och
drift av anliggningarna i den ekonomiska zonen. Arendena pigir
fortfarande hos Hoégsta férvaltningsdomstolen.”

Eftersom ett Natura 2000-tillstind formellt utgér ett beslut om
tillstdnd till verksamhet 1 kinsliga miljoer bedémer utredningen att
beslutet iven faller under artikel 6 i Arhuskonventionen, vilken ir
tillimplig i den ekonomiska zonen. Det innebir att artikel 9.2 i Arhus-
konventionen om den berérda allminhetens ritt till rittslig provning
av ett beslut om miljén blir tillimplig, se avsnitt 3.4.2.

Den berérda allminheten i Arhuskonventionen avser enligt arti-
kel 2.5 den allminhet som berérs eller kan beréras av eller som har
intresse av ett beslut pd miljomridet. Det giller dven miljdorganisa-
tioner, vilkas ritt att 6verklaga domar och beslut regleras 1 16 kap.
13 § miljobalken. Aven 2 § lagen (2006:304) om rittsprévning av
vissa regeringsbeslut hinvisar till 16 kap. 13 § miljobalken f6r miljo-
organisationers ritt att begira rittsprévning.”' Svensk lagstiftning
méste dock uttryckligen goras tillimplig 1 den ekonomiska zonen och
utredningen noterar att det saknas hinvisning tll 16 kap. 13§
miljobalken i sdvil 1 kap. 2 § miljobalken som i lagstiftningen om
Sveriges ekonomiska zon. Enligt utredningens uppfattning bér

8 Europeiska konventionen den 4 november 1950 angiende skydd for de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.

¥ Prop. 2005/06:56, En moderniserad réttsprévning, m.m., s. 10.

 Hogsta forvaltningsdomstolens mal nr 4170-23 och mél nr 4193-23.

31 Till exempel HFD 2014 ref. 8 och HFD 2018 ref. 10 1L
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16 kap. 13 § miljobalken goras tillimplig 1 Sveriges ekonomiska zon,
oavsett vem som ska préva Natura 2000-ansdkningar f6r verksam-
heter i zonen, fér att Arhuskonventionens krav ska vara uppfyllda.
Det ligger dock utanfér utredningens uppdrag att limna sddana for-
slag.

Med utredningens forslag kommer Natura 2000-tillstdndet for en
anliggning 1 den ekonomiska zonen pa samma sitt som i dag kunna
overklagas till domstol foér en fullstindig 6verprévning. Eftersom
Natura 2000-tillstdnd 4r en forutsittning for tillstdnd enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon kan ett sidant dverklagande fordroja
processen. A andra sidan kan domstolens beslut om bide Natura
2000-tillstdnd och tillstind enligt 9 och 11 kap. miljébalken foér en
sddan verksamhets férbindelse med land &verklagas 1 samma ord-
ning. Méjligheten att dverklaga Natura 2000-tillstindet for anligg-
ningen i zonen ir siledes inte avgdrande for tidsutdrikten.

Prévningen enligt 7 kap. 28 a § miljobalken ska goras ur ett veten-
skapligt perspektiv’? och dirmed inte innehilla ndgra politiska avvig-
ningar. Det ir dirmed en rent rittslig provning som ska goras oav-
sett om den gors av en linsstyrelse, domstol eller regeringen. Kan
domstolen inte meddela ett Natura 2000-tillstdnd enligt 7 kap. 28 a §
miljobalken, kan frigan limnas 6ver till regeringen f6r prévning en-
ligt 7 kap. 29 § miljobalken. Forst d& fir regeringen gora avvigningar
foér tvingande orsaker som har ett visentligt allminintresse. Efter-
som beslut i Natura 2000-frigan inte ska innehilla politiska dimen-
sioner bedémer utredningen att det dr limpligare att sidana frigor
som huvudregel ska prévas av domstol.

Samordningsvinster i mark- och miljédomstol

Utredningen bedémer att det ger en snabbare och mer effektiv pro-
cess in dagens ordning om ansékan gors till den mark- och miljodom-
stol som handligger en ansékan om tillstdnd for samma anliggning
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, och domstolen dven provar
Natura 2000-frdgan. Det ir ocksi samma ordning som tillimpas 1
irenden enligt miljobalken om verksamheter och dtgirder pd svenskt
territorium.

32 EU-domstolens dom den 7 september 2004, Waddenzee, C-127/02, punkt 54.

241



Provning av verksamheter i Sveriges ekonomiska zon SOU 2024:11

Ansokan om Natura 2000-tillstind ska limnas in till den mark-
och miljédomstol som ska prova frdgan, i stillet for till linsstyrelsen
som 1dag gors enligt 7 kap. 32 § miljobalken. Det sparar tid och
resurser hos linsstyrelsen men underlittar framfor allt f6r verksam-
hetsutévarna som kan limna bdda ansékningarna till samma prév-
ningsmyndighet.

Ansokan om Natura 2000-tillstdind kommer att utgéra ett eget
mal hos mark- och miljddomstolen eftersom det ska prévas av dom-
stolen, till skillnad frdn mélet om tillstdnd enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon som ska provas av regeringen. Ansékan om Natura
2000-tillstdnd kommer att utgora ett mal vid domstolen, men inte
ett ans6kningsmal, p4 samma sitt som mélet om tillstdnd enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon, se avsnitt 6.3.1.

En ytterligare vinst med att mark- och miljodomstol provar fré-
gan om Natura 2000-tillstdnd ir att den frigan normalt kommer att
vara provad nir regeringen tar emot yttrandet om tillstdnd 1 Sveriges
ekonomiska zon. Det minskar risken for att regeringen handligger
ansokningar om tillstdnd {6r verksamhet 1 zonen som sedan faller p&
att Natura 2000-tillstdnd inte beviljas.

Regeringen som alternativ for Natura 2000-provningen

Utredningen kan se argument bdde fér och emot alternativet att
mark- och miljédomstol endast ska handligga frigan om Natura
2000-tillstdnd och limna 6ver dven den med eget yttrande till reger-
ingen f6r provning tillsammans med yttrandet om tillstdnd tll verk-
samhet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Som beskrivs 1
avsnitt 6.4 har flera intressenter framfért till utredningen att det ir
onskvirt att regeringen provar Natura 2000-frigan for att skapa
okad samordning och minska risken f6r motstridigheter mellan vill-
koren i de olika tillstdnd som verksamheten behover.

I irenden dir regeringen beslutar om tillstdnd till en verksamhet
eller dtgird enligt miljobalken ir bestimmelserna om Natura 2000
tillimpliga. Utredningen har dock inte hittat nigra drenden dir reger-
ingen har gett Natura 2000-tillstdnd férutom irendet om Cementa.
I det fallet beslutade regeringen att ge bolaget Natura 2000-tillstind
med stdd av den tillfilliga lagen (2021:875) om dndring av miljébal-
ken, som uttryckligen angav att regeringen skulle besluta om sidant
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tillstind enligt 7 kap. 28 a § miljobalken.” I irenden dir regeringen
endast provar tilldtligheten f6r en verksamhet limnas drendet 1 stil-
let tillbaka till mark- och miljoédomstolen som sedan beslutar om
Natura 2000-tillstdnd, dven om regeringen ofta gor en bedémning 1
sina beslut av om sidant tillstdnd kan ges.

Utredningen om niringslivets férsdrjningsberedskap (N 2022:08)
har foreslagit att det ska inforas en mojlighet for regeringen att prova
ansokningar om tidsbegrinsat tillstdnd enligt 7 kap. 28 a §, 9 kap.
och 11 kap. miljobalken. Forslaget giller verksamhet som ir sam-
hillsviktig och som behovs for att tillgodose visentliga allminna
intressen. I betinkandet framhills att regeringens prévningsmojlig-
het bor vara begrinsad till undantagsfall. Forslaget innebir ocksg att
regeringen kan vilja om den vill géra provningen eller om den vill
avstd. Om forslaget genomférs idr det den enda bestimmelsen i
miljobalken som uttryckligen anger att regeringens prévning ska om-
fatta Natura 2000-tillstind enligt 7 kap. 28 a § miljobalken.

Det ingdr i mark- och miljddomstolarnas verksamhet att préva
Natura 2000-tillstdind b&de pd land och 1 sjdterritoriet och de har
bide erfarenhet och kompetens for detta. Den prévning av en
Natura 2000-ansékan som ska géras enligt 7 kap. 28 a § miljobalken
ska ocksd vara en rent rittslig provning och det ir domstolarna bittre
limpade f6r 4n regeringen. Eftersom den prévningen inte ska inne-
hilla politiska dimensioner ir det ocksd limpligare att besluten kan
dverklagas till domstol dn att de kan bli féremal {6r rittsprovning.

Utredningen bedémer att det skulle uppfylla kraven pd en samlad
bedémning enligt unionsritten om regeringen provar tillstdndet
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och Natura 2000-frigan
for anliggningen 1 zonen. Det skulle ocksg ha fordelen att regeringen
kan sikerstilla att villkoren 1 de tillstdinden och tillstdnd enligt kon-
tinentalsockellagen dr samstimmiga 1 de delar som reglerar samma
frdgor. Diremot sker i sddant fall ingen samordning med prévningen
enligt 9 och 11 kap. samt 6vriga tillstind, dispenser och undantag
som krivs 1 svenskt territorium enligt miljobalken.

For vindkraftsparker som ir belidgna bide i den ekonomiska zonen
och 1 sjdterritoriet dr det mark- och miljodomstolarna som provar
Natura 2000-tillstdndet f6r den delen som ligger i sjdterritoriet. Reger-

33 Regeringens beslut den 18 november 2021 i drende M2021/01774.
3 SOU 2023:11, Tillfilligt miljtillstand for sambillsviktig verksambet — for 6kad forsorinings-
beredskap, s. 55 {.
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ingen kan di inte gora en samlad beddmning av verksamhetens miljs-
paverkan. Utredningen bedémer dirmed utifrdn ramarna fér upp-
draget att de sammantagna férdelarna med att mark- och miljsdom-
stolar prévar frigan om Natura 2000-tillstdnd dven f6r den del av en
anliggning som ligger 1 den ekonomiska zonen viger 6ver, jimfort
med om regeringen skulle gora prévningen.

Verksambeter och dtgirder i den ekonomiska zonen
som endast krdver Natura 2000-tillstind

Utredningen har undersokt om det kan finnas verksamheter eller 3t-
girder som kriver Natura 2000-tillstind 1 den ekonomiska zonen
men inte tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, och har
inhimtat underlag frin myndigheter. De har inte hittat nigra exem-
pel pd sddana verksamheter och &tgirder och bedémer att det ir
tveksamt om den situationen kommer att uppsta.

Akuviteten 1 den ekonomiska zonen har dock kat under senare
ar och fler Natura 2000-omraden har inrittats i, och 1 anslutning till,
den ekonomiska zonen. Dessutom kan alla verksamheter som riske-
rar att pdverka skyddsvirden i ett Natura 2000-omride kriva till-
stdnd, dven om &tgirden eller verksamheten inte ligger inom det
skyddade omridet. Exempel pd verksamheter eller dtgirder som
mojligen skulle kunna kriva endast Natura 2000-tillstdnd 1 den eko-
nomiska zonen ir mussel- eller algodlingar som bedrivs inom en
vindkraftspark, eller springning av en mina eller annan oexploderad
ammunition.

Utredningen bedomer att linsstyrelsen dven fortsatt bor prova
ansgkningar om Natura 2000-tillstdnd f6ér verksamheter och &tgir-
der i den ekonomiska zonen som inte kriver tillstind enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon. Det bor dock goras ett tilligg 1 7 kap.
32 § miljobalken som upplyser om att mark- och miljodomstolen ska
prova ovriga ansdkningar om Natura 2000-tillstind i den ekono-
miska zonen.
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6.3.3  VYtterligare samordning for snabbare och mer effektiva
provningsprocesser

Forslag: Tillstdindsansdkningar for verksamheter eller dtgirder 1
svenskt territorium som har samma sékande och rér samma verk-
samhet 1 den ekonomiska zonen ska 1 s stor utstrickning som
mojligt provas av den mark- och miljddomstol som handligger
en ansokan om tillstind enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska
zon. Paragrafer med sddan inneboérd inférs 121 kap. 3 aoch 3 b §§
miljébalken.

Skilen f6r utredningens forslag

For en snabb och effektiv prévningsprocess bor tillstdndsansok-
ningar som har samma sékande och rér samma verksamhet i den
ekonomiska zonen i s3 stor utstrickning som méjligt prévas av den
mark- och miljdédomstol som handligger en ansékan om tillstdnd
enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon.

Utredningen foreslir att nya bestimmelser inférs 1 21 kap. 3 a
och 3 b §§ miljébalken, som méjliggor att tillstdndsirenden for verk-
samheter eller dtgirder 1 svenskt territorium som ir kopplade till en
anliggning 1 zonen kan samlas vid samma mark- och miljédomstol.

Samordning med andra prévningsprocesser

Som beskrivs 1 avsnitt 6.2 kan det krivas ett antal tillstdnd och dis-
penser for en verksamhet 1 Sveriges ekonomiska zon tillsammans
med anliggningens forbindelse med elnitet pd land. En ¢kad sam-
ordning av handliggningen skulle ge en snabbare och mer effektiv
provningsprocess, som ocksd skulle innebira ett enklare forfarande
for de sokande. Det skulle ocks3 ligga i linje med kraven p8 en samlad
provning enligt EU-ritten, till exempel genom art- och habitat-
direktivet och figeldirektivet”. De tidsgrinser for tillstindsprov-

3% Europapatlamentets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om beva-
rande av vilda figlar (figeldirektivet).
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ning som inférs inom ramen fér RePowerEU> kommer att stilla
krav pd s& stor samordning som méjligt och en éversyn av vilka och
hur minga myndigheter som bér delta 1 prévningen.

Samling av drenden till mark- och miljodomstol

Enligt 21 kap. 3 § miljobalken f&r ml eller drenden enligt miljébalken
handliggas 1 en och samma ritteging, om de har samma sékande och
avser samma verksamhet eller verksamheter som har samband med
varandra. Om en mark- och miljédomstol prévar ett sidant mal eller
irende, f3r en ansdkan 1 ett annat sddant drende goras hos domstolen,
dven om irendet annars skulle ha prévats av en férvaltningsmyn-
dighet eller kommun.

Med stod av 21 kap. 3 § miljobalken kan mél och drenden som rent
faktiskt hor thop prévas i ett sammanhang. Aven mal som domstolen
ska préva som andra instans fir liggas samman med ett mil som
domstolen ska préva i forsta instans. Enligt forarbetena till miljobal-
ken ir en forutsittning for att forena mal att férdelarna 6verviger
nackdelarna med gemensam handliggning. Vid bedémningen ska
dven parternas intressen beaktas.”’

Paragrafens andra stycke gor det mojligt for domstolen att pd eget
initiativ ta till sig ett drende hos en linsstyrelse eller en kommun om
drendet bor handliggas tillsammans med ett mil eller drende som
handliggs av domstolen. Enligt férarbetena till miljobalken ir den
ligre instansen skyldig att pd begiran éverlimna irendet till dom-
stolen.”

Utredningen bedémer att de storsta samordningsvinsterna upp-
nds om s& minga ansékningar som mojligt som rér en verksamhet i
den ekonomiska zonen provas av samma mark- och miljddomstol.
Bestimmelsen 1 21 kap. 3 § miljobalken avser ansékningsmadl och
utgdr delvis frin att mark- och miljddomstolen prévar drenden. Den
blir dirfor inte tillimplig 1 irenden som domstolen handligger enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon. Det behovs dirfér en ny bestim-
melse for de drenden 1 den ekonomiska zonen som domstolen ska

3¢ Europeiska kommissionens f6rslag till Europaparlamentets och rddets direktiv om dndring
av direktiv (EU) 2018/2001 om frimjande av anvindningen av energi frén fornybara energi-
killor, direktiv 2010/31/EU om byggnaders energiprestanda och direktiv 2012/27/EU om
energieffektivitet, COM (2022) 222 final, 18 maj 2022.

37 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 233-234.

38 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 233-234.
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handligga. Utredningen féreslar att nya paragrafer, 21 kap. 3 a och
3 b §§, inférs 1 miljobalken. Bestimmelserna bér ha motsvarande
innehdll som 21 kap. 3 § men 1 stillet ange vad som ska gilla 1 mél
som handliggs av mark- och miljodomstol enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon.

Forslaget innebir att alla tillstdndsirenden for verksamheter eller
tgirder 1 svenskt territorium som ir kopplade till en anliggning i
zonen, till exempel tillstdnd f6r vattenverksamhet, Natura 2000-till-
stdnd for sjokablar som gir genom sjoterritoriet och dispenser for
pdverkan pd natur- och kulturvirden, kan samlas vid samma dom-
stol.

Utredningen foresldr vidare att det ska inféras en ny paragraf i
miljobalken som méjliggor att ansdkningar om miljétillstdnd och
dispenser for en forbindelse mellan en anliggning 1 zonen och land
kan limnas in till den mark- och miljdomstol som handligger en
ansokan om tillstdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon.
En sidan ordning bér medféra bide tidsvinst, kostnadsbesparing
och férenkling f6r féretagen genom att de kan ha en kontaktpunkt
for flera tillstdnd och i hégre grad samordna underlagen fér olika
ans6kningar. Det behdver dven inféras ett tilligg 1 1 kap. 2 § miljs-
balken att 21 kap. 3 a och 3 b §§ ska vara tillimpliga 1 den ekono-
miska zonen.

Overlimnande mellan domstolar

Utredningens forslag innebir att ansokningar om tillstdnd enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon kommer att omfattas av 1 kap.
3 § lagen om mark- och miljodomstolar, se avsnitt 6.3.1. Dirmed blir
3 kap. 2 § samma lag tillimplig. Bestimmelsen anger att en mark-
och miljodomstol fir limna &ver ett mél eller drende till en annan
sddan domstol fér gemensam handliggning, om det vid den andra
domstolen finns ett mél eller irende som har nira samband med det
forstnimnda mélet eller drendet och ett dverlimnande kan ske utan
avsevird oligenhet f6r ndgon part.

I forarbetena till lagen om mark- och miljodomstolar konstate-
rade regeringen att vissa ansdkningsmadl, inte minst mal om vatten-
verksambhet, alltjimt kan komma att beréra flera domstolars doms-
omriden. Det finns dirfér behov av att kunna éverlimna mil till en
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annan mark- och miljoédomstol i syfte att dstadkomma en effektiv
handliggning.”

Enligt sista stycket 1 3 kap. 2 § lagen om mark- och miljoédom-
stolar fir ett ml eller drende inte &verlimnas om den andra dom-
stolen motsitter sig det. Enligt forarbetena kan det mellan mark-
och miljddomstolarna uppstd olika uppfattningar om vid vilken
domstol milet slutligt ska prévas. Regeringen bedémde attien sddan
situation bor frigan om 6verlimnande falla. Det innebir att mélet
ska handliggas vid den domstol dir talan forst inleddes, pd samma
sitt som giller for de allminna férvaltningsdomstolarna enligt 8 §
forsta stycket forordningen (1977:937) om allminna férvaltnings-
domstolars behérighet m.m.*

Enligt vad mark- och miljsdomstolarna framfért till utredningen
anvinds mojligheten att limna 6ver mil mellan mark- och miljs-
domstolarna mycket sillan. Utredningen bedémer att det kommer
att vara f drenden som har samma sékande och ror samma verk-
samhet 1 den ekonomiska zonen som berér tvd olika domstolars
domsomriden. I de fall det férekommer bedémer dock utredningen
att det skulle visentligt bidra till en mer samordnad och effektiv
process om sidana drenden provas av den mark- och miljddomstol
som handligger en ansékan om tillstdnd enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon.

Prévningar enligt kontinentalsockellagen

En férenkling av tillstdndsprocessen for en verksamhet i den ekono-
miska zonen har redan skett genom att ansékningar om tillstdnd for
verksamhet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och tllstind
enligt kontinentalsockellagen sedan bérjan av 2023 handliggs av
samma enhet inom ett departement i Regeringskansliet", i stillet for
av olika departement som tidigare. Som beskrivs i samma avsnitt har
provningen av de tillstdnd enligt kontinentalsockellagen som behovs
for undersdkningar av havsbotten infér uppférande av vindkrafts-
park med tillhérande sjokabel flyttats over frin regeringen till
Sveriges geologiska undersékning. Det ir dirmed handliggningen av

3% Prop. 2009/10:215, Mark- och miljodomstolar, s. 143.

“ Prop. 2009/10:215, s. 143.

1 Regeringskansliets foreskrifter med arbetsordning fér Klimat- och niringslivsdepartemen-
tet, RKF 2023:2, 1 januari 2023.
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tillstindsprévningar for utliggning av sjokabel som samordnas med
provningen av tillstdnd f6r uppforande av vindkraftsparken inom
Regeringskansliet.

Villkoren 1 besluten enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och
kontinentalsockellagen behéver stimma éverens med varandra, men
ocksd med villkoren 1 de Natura 2000-tillstdnd som krivs fér en
verksamhet. I dag finns ingen ordning for vilket tillstdnd som styr
utformningen av berérda villkor 1 de ¢vriga tillstinden, utan det av-
gors till synes av vilket tillstind som beslutas forst i det enskilda
drendet. Om mark- och miljddomstolen fir ansvar f6r att handligga
irenden om tillstdnd i Sveriges ekonomiska zon och att besluta om
Natura 2000-tillstdnd blir en samordning av prévningarna méjlig.
Det bor enligt utredningens mening férenkla en samordning dven
med villkoren 1 beslutet enligt kontinentalsockellagen.

6.3.4  Tidpunkten for avvagning mot forsvarsintressen

Bedomning: I vissa drenden framgir det redan 1 ett tidigt skede
att en planerad verksamhet kommer att pdverka férsvarsintresset.
For att regeringen ska kunna ta ett informerat beslut behéver
drendet forst handliggas.

Skilen {6r utredningens beddmning

I en del drenden framgir det redan i samrddet att en planerad verk-
samhet 1 Sveriges ekonomiska zon kommer att ha en stérre padverkan
pa forsvarsintresset. Hur tungt forsvarsintresset ska viga 1 ett visst
irende ir dock en politisk avvigning som bara kan avgoras av reger-
ingen. Utredningen bedémer att det inte ir mojligt att bedéma i
vilken min en verksamhet i Sveriges ekonomiska zon kommer att
paverka ett forsvarsintresse innan handliggningen av drendet ir klar.
Alla ansékningar enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon bér
dirmed handliggas av mark- och miljsdomstol f6r att ge det under-
lag som krivs for att regeringen ska kunna ta ett informerat beslut.
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Tidpunkten for avvigning av totalforsvarets intressen

Totalférsvarets intressen tillmits stor vikt 1 miljobalken och ska till
exempel enligt 3 kap. 10 § ges foretride vid avvigning mot andra
riksintressen. Enligt 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken ska mark-
och miljodomstolen alltid med eget yttrande limna &ver ett drende
till regeringen f6r provning om det ir friga om ett beslut av statlig
myndighet som ror Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Forsva-
rets materielverk eller Forsvarets radioanstalt. Utredningen limnar i
kap. 8 forslag om att domstolen i dessa situationer ska ge regeringen
tillfille att ta 6ver prévningen och att regeringen ska prova om maélet
bér avgodras av regeringen innan ett faktiskt 6verlimnande sker.

Om en mark- och miljddomstol ska handligga ansékningar om
tillstdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon kommer fér-
svarsintressena att ingd i handliggningsunderlaget. Eftersom skilen
for forsvarets stillningstaganden ofta omfattas av férsvarssekretess
har endast regeringen full insyn 1 dessa frigor.

Det har framforts till utredningen att det 1 vissa fall redan i sam-
ridet kommer fram att forsvarsintressen kan utgéra hinder for en
verksamhet. I de havsplaner som beskrivs 1 avsnitt 6.2 har ocksd en
avvigning redan gjorts mellan olika intressen. Totalforsvaret kan antas
ha invindningar mot ansdkningar om verksamhet 1 omrdden som
anges som viktiga for forsvarsintressena 1 havsplanerna. Det innebir
att dagens ordning i vissa fall leder till att stora resurser liggs pd hand-
liggning av en tillstdndsansékan som sedan far avslag hos regeringen
pd grund av forsvarsintressena.

Utredningen forstdr synpunkten att det vore énskvirt att spara
de resurser som krivs vid handliggningen av ett irende dir det tidigt
framgar att verksamheten kommer ha pdverkan pa forsvarsintresset.
Regeringen har insyn i frigor som omfattas av forsvarssekretess,
vilket 6vriga provningsmyndigheter saknar. Regeringen har dirmed
andra mojligheter att gora sin bedémning utifrén en helhetsbild.
Utredningen bedémer dock att drenden enligt 5 § lagen om Sveriges
ekonomiska zon forst behéver handliggas for att ge det underlag
som krivs for att regeringen ska kunna ta ett informerat beslut. Aven
om ett yttrande ir obligatoriskt vid éverlimnande till regeringen kan
omfattningen av yttrandet variera beroende pd omstindigheterna i
det enskilda fallet. Om domstolen 1 ett tidigt skede finner att f6r-
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svarsintressen utgdr hinder for tillstdnd kan domstolens yttrande
ménga gidnger begrinsas till ett konstaterande av detta.

6.3.5 Bestammelser for handlaggningen infors

Forslag: Ett regelverk for mark- och miljodomstolarnas hand-
liggning av mél enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon infors.
En ny bestimmelse om detta inférs 1 6 b § lagen om Sveriges eko-
nomiska zon.

Skilen f6r utredningens forslag

Eftersom mdl om handliggning av ansékningar om tillstdnd enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon inte kommer utgéra ansdknings-
mal blir bestimmelserna 122 kap. miljébalken inte direkt tillimpliga.
Utredningen bedémer dock att det behovs regler fér mark- och
miljodomstolarnas handliggning av sddana mil. Utredningen fore-
slar dirfor att en ny bestimmelse med handliggningsregler inférs 1
lagen om Sveriges ekonomiska zon. Den nya paragrafen anger vilka
bestimmelser 1 22 kap. miljobalken som ska tillimpas 1 mil om till-
stind enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon som handliggs av en
mark- och miljédomstol.

Behovet av handliggningsbestimmelser

I 22 kap. miljobalken finns bestimmelser om férfarandet vid mark-
och miljodomstolarna i ansékningsmal. Ett mél enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon som handliggs av mark- och miljodomstol
ir enligt 21 kap. 1 a § miljébalken inte ett ansékningsmal, vilket med-
for att handliggningsreglerna i1 22 kap. miljobalken inte blir tillimp-
liga. Det ir dirmed enligt utredningen nddvindigt att bestimmelser
om domstolens handliggning f6r mél enligt lagen om Sveriges eko-
nomiska zon inférs. Handliggningsreglerna bor bland annat ange att
ans6kan limnas till mark- och miljddomstolen s& att drendena an-
hingiggors dir. Det bor ocksd framg3 att det ir domstolen som kun-
gor och remitterar drendena. Det skapar en tydlig ram f6r domsto-
lens handliggning och ger en snabbare och mer effektiv process dn
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om ansokan gors till regeringen, som sedan ska limna 6ver drendet
med underlag till domstolen. De féreslagna bestimmelserna har sin
utgdngpunkt 1 22 kap. miljobalken som utredningen bedémer ir
mest limpat som forebild f6r vilka regler som kommer att behévas
for handliggningen av mélen.

Utredningen har analyserat alternativet att inféra bestimmelser
om handliggning enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon 1 22 kap.
miljébalken. En sidan 16sning skulle dock innebira att 22 kap. miljs-
balken inte lingre enbart hanterar frigor om prévning av ansok-
ningsmal, det vill siga mil som domstolen prévar. Utredningens
bedémning ir dirfor att det dr limpligare att inféra bestimmelsen i
lagen om Sveriges ekonomiska zon.

Det ir inte alla bestimmelser 1 22 kap. miljébalken som blir aktu-
ella vid en prévning enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon. S&
kan vara fallet redan i dag nir mark- och miljédomstolen prévar mal
enligt 22 kap. miljobalken, och domstolen tillimpar d& de bestim-
melser som blir aktuella i det enskilda fallet. Utredningens bedom-
ning dr dock att flera av bestimmelserna i 22 kap. miljébalken aldrig
kan vara aktuella i ml enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, till
exempel de bestimmelser som pa nigot sitt ror fastigheter. Utred-
ningen har dirfér anpassat den féreslagna bestimmelsen s att hand-
liggningen kan bli s3 effektiv som mojligt.

Utredningen bedémer att det f6r mark- och miljodomstolarnas
handliggning kan krivas ytterligare bestimmelser om vad en ansé-
kan ska innehilla. Det finns 1 dag ingen motsvarande bestimmelse
till 22 kap. 1 § miljobalken om vad en ansékan om tillstdnd enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon ska innehélla. En sddan bestim-
melse behover vara anpassad for dessa drenden. En jimférelse kan
goras med kraven pd ansdkningar enligt 5 a § kontinentalsockelfor-
ordningen som lades till &r 2022 nir Statens geologiska undersok-
ning fick ansvaret f6r att préva undersdkningstillstdnd vid konti-
nentalsockeln. Ansékningar om tillstdind for verksamheter i den
ekonomiska zonen kan exempelvis behéva innehdlla en bedémning
av pdverkan pd intressen i zonen s som fiske och sjofart. En teknisk
och naturvetenskaplig analys behover ocksd goras for att klargora
vilket underlag som krivs for att regeringen ska kunna préva an-
sokan. Det ligger dock utanfér utredningens uppdrag att foresld vad
en ansékan om tillstdnd enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon
ska innehilla.
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Den foreslagna bestimmelsen anger att 22 kap. 2 § miljobalken
ska tillimpas nir det giller en ofullstindig ansékan. Utredningen
bedémer att mark- och miljddomstolen bér ha méjlighet att fore-
ligga sokanden att avhjilpa brister i ansékan och besluta att bristen
ska avhjilpas pa sokandens bekostnad. Diaremot bér domstolen inte
ha mojlighet att avvisa ansdkan. Domstolen far i stillet i sitt yttrande
foresld att regeringen avvisar ansdkan. Det fir sedan ankomma pd
regeringen att fatta ett beslut om avvisning av ansékan om den be-
domer att ansokan inte kan ligga till grund for prévning. Aven
22 kap. 2 a § foreslds bli tillimplig vilket innebir att domstolen kan
foreligga om avhjilpande och om avhjilpande pd sékandens bekost-
nad vid prévning av frigor som avses i 24 kap. 3, 5, 8, 9, 13 och
13 a §§ miljobalken.

Vidare foresldr utredningen att mark- och miljddomstolen ska
tillimpa 22 kap. 3 och 3 a §§ miljobalken om kungorelse och dess
innehdll. Om mark- och miljddomstolen bedémer att ansékan kan
tas upp till prévning ska domstolen kungéra ansékan. Med utred-
ningens férslag 1 avsnitt 6.3.3 om att samordna prévningen av olika
tillstdnd som krivs for en verksamhet 1 zonen, inklusive till exempel
tillhérande sjokabel till land, kan domstolen ocks3 vilja att samordna
kungorelsen av flera tillstdndsirenden.

Mark- och miljodomstolen ska enligt forslaget tillimpa 22 kap.
4 § miljobalken nir det giller vilka myndigheter som ska {8 ett exem-
plar av ansékan och kungorelsen. Nir myndigheterna informerats
genom kungorelse kan de ocksd begira att {3 ta del av ansokan. Nir
det giller drenden enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon kan dven
andra forvaltningsmyndigheter dn de som anges i 22 kap. 4 § miljs-
balken behéva underrittas, si som till exempel Statens geologiska
undersokning, Sjofartsverket eller Forsvarsmakten. Utredningens
forslag innebir vidare att 22 kap. ska tillimpas nir det giller hur syn-
punkter pd ansdkan ska limnas, férberedelse av mélet och dom-
stolens utredningsméjligheter.

Enligt 22 kap. 16 § miljobalken ska huvudférhandling hillas i
ans6kningsmal hos mark- och miljodomstol om det inte ir uppen-
bart onddigt. Nir regeringen handligger drenden enligt 5 § lagen om
Sveriges ekonomiska zon ir handliggningen skriftlig, och detsamma
giller de drenden som linsstyrelsen fitt regeringsuppdrag om att
handligga. Utredningen bedomer att skriftlig handliggning kommer

att vara det vanligaste forfarandet i mdl om tillstind lagen om
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Sveriges ekonomiska zon dven i mark- och miljodomstolarna. I vissa
fall kan det dock finnas behov av huvudférhandling och méjligheten
till sidan bor finnas. Aven bestimmelserna om huvudférhandling i
22 kap. ska dirfor tillimpas vid handliggningen. Miljéprévningsut-
redningen limnat forslag om att indra bestimmelsen si att det ska
vara littare att avgdéra mil utan huvudférhandling och att kravet pd
att en sidan ska vara uppenbart onédig tas bort.” Utredningen bedo-
mer att det vore limpligt att pd si sitt sinka troskeln for att kunna
avgdra mal utan huvudférhandling nir det giller tillstind enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon.

Utredningen bedoémer att motsvarande krav f6r vad mark- och
miljédomstolens dom ska innehélla bor, fér de frigor som aktua-
liseras 1 det enskilda fallet, gilla dven f6r mark- och miljddomstolens
yttrande till regeringen 1 drenden enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon. Domstolen bor sdledes enligt utredningens férslag till-
limpa relevanta bestimmelser 1 22 kap. miljobalken i friga om ytt-
randets inneh3ll.

Utredningen f6r havsbaserad vindkraft har 1 uppdrag att analysera
hur regelverket fér anvindning av havsomriden vid etablering av
vindkraft kan férbittras och hur tillstindsprévningen av vindkraft 1
Sveriges ekonomiska zon kan bli mer effektiv och tydlig, se av-
snitt 6.2. Uppdraget ska redovisas senast den 28 juni 2024 och for-
slagen kan komma att beréra de processuella bestimmelserna for
vindkraft 1 Sveriges ekonomiska zon.

6.3.6 Bemyndigande om féreskrifter om avgifter
for provning och tillsyn

Forslag: Regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer ska f4 meddela foreskrifter om avgifter for prévning och till-
syn enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon eller enligt féreskrif-
ter som har meddelats med stdd av lagen. En bestimmelse med
denna innebérd inférs 1 19 § lagen om Sveriges ekonomiska zon.

“2SOU 2022:33, Om prévning och omprévning — en del av den grina omstdllningen, s. 349.
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Skilen f6r utredningens forslag

Till skillnad frdn vad som giller for de verksamheter inom svenskt
territorium som ir tillstdndspliktiga enligt miljobalken finns det
i dag inga rittsliga férutsittningar att ta ut en avgift for tillsyn och
tillstdndsprévning av tgirder och verksamheter enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon. Mot bakgrund av den kraftiga expansio-
nen av den havsbaserade vindkraften i1 den ekonomiska zonen kom-
mer det anstkas om fler tillstdnd och behovet av tillsyn kommer att
Oka. For att gora det mojligt att ta ut avgifter dven for prévning och
tillsyn av verksamheter och anlidggningar i Sveriges ekonomiska zon
pd samma sitt som for motsvarande prévning och tillsyn av verk-
samheter och anliggningar inom det svenska territoriet behovs ett
avgiftsbemyndigande 1 lagen om Sveriges ekonomiska zon. I enlig-
het med sitt uppdrag foresldr utredningen dirfor att regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer ska fi meddela fore-
skrifter om avgifter f6r prévning och tillsyn enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon eller enligt féreskrifter som har meddelats med
stdd av lagen. Forslaget innebir att det inférs ett nytt bemyndigande
for regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela avgifter for provning och tillsyn i en ny bestimmelse, 19 §,
1 lagen om Sveriges ekonomiska zon.

Det bor finnas en majlighet att ta ut avgift for provning och tillsyn
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir en-
ligt 27 kap. 1 § miljobalken meddela féreskrifter om avgift f6r myn-
digheters kostnader for prévning och tillsyn enligt miljébalken eller
enligt foreskrifter som har meddelats med stéd av balken samt for
provning och tillsyn med anledning av EU-férordningar inom bal-
kens tillimpningsomride. Nigot motsvarande avgiftsbemyndigande
finns inte i lagen om Sveriges ekonomiska zon. Det finns dirfor i dag
inte forutsittningar att ta ut avgifter for regeringens och Kustbevak-
ningens tillstindsprévning och tillsyn enligt lagen om Sveriges ekono-
miska zon respektive férordningen om Sveriges ekonomiska zon. Av
detta foljer att de minga provningar och tillsynsitgirder som den
kraftiga expansionen av den havsbaserade vindkraften i den ekono-
miska zonen ger upphov till inte kan avgiftsfinansieras pd samma sitt
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som provningen och tillsynen av verksamheter och dtgirder 1 det
svenska territoriet.

Den provning och tillsyn som genomférs enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon motsvarar den prévning och tillsyn som
genomfors 1 det svenska territoriet med stéd av miljobalken. Det
finns enligt utredningen ingen anledning att mojligheterna att finan-
siera provningen och tillsynen genom avgifter ska vara olika i de bida
lagarna. Utredningen féresldr dirfor att det infors ett avgiftsbemyn-
digande 1 lagen om Sveriges ekonomiska zon. Bemyndigandet bor
avse ritten att meddela foreskrifter om avgifter f6r prévning och till-
syn enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon eller enligt féreskrifter
som har meddelats med stod av lagen. For att ge regeringen méjlighet
att lita Kustbevakningen bestimma avgifterna f6r sin prévning och
tillsyn bor bemyndigandet innefatta en ritt till vidaredelegation.

Med stéd av bemyndigandet 1 miljobalken har regeringen med-
delat féreskrifter om avgifter 1 férordningen (1998:940) om avgifter
for provning och tillsyn enligt miljobalken. P4 motsvarande sitt bor
bestimmandet av vilka prévnings- och tillsynsitgirder med stéd 1
lagen om Sveriges ekonomiska zon eller enligt foreskrifter som har
meddelats med stéd av lagen som ska vara férenade med en avgift
och vilken avgift som ska tas ut for respektive prévnings- eller till-
synsdtgird inte bestimmas 1 lag.

6.4 Synpunkter fran samrad

Energimyndigheten anser att det behdvs ett mer samordnat ansok-
ningsférfarande for havsbaserad vindkraft. Aven exempelvis Kam-
markollegiet, Kustbevakningen och linsstyrelserna i Skdne och
Hallands lin framhiller betydelsen av en samlad prévning och hand-
liggning av drendena.

Linsstyrelserna i Gotlands, Kalmar och Vistra Gétalands lin anser
att linsstyrelsernas kinnedom om de lokala férhillandena och lokala
forankring dr viktig f6r provningen av tillstdndsansokningar enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon och att de dirfér boér handligga
dem infér regeringens provning. Linsstyrelsen 1 Visternorrlands lin
papekar att olika linsstyrelser har hanterat beredningen av tillstdnds-
ansékningar enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon pd olika sitt,
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exempelvis att olika enheter har varit ansvariga och att det ir viktigt
att man uppndr en homogenitet 1 hanteringen av irenden.

Riksantikvarieimbetet bedomer att det bor dvervigas dels om de
berdrda linsstyrelserna har kapacitet och férméga att hantera till-
stdndsansdkningar 1 den ekonomiska zonen, dels om ett sddant upp-
drag kan komma i konflikt med linsstyrelsens roll att till exempel
férordna om fornlimningsomride enligt kulturmiljélagen (1988:850).
Folkhdlsomyndigheten ser en risk for att en utdkad vindkraftsverk-
samhet kan ha en paverkan p3 friluftslivet genom till exempel land-
skapsbilden som inte gir att hantera med lokala eller regionala kom-
pensatoriska dtgirder. Folkhilsomyndigheten anser dirfor att det dr
viktigt att den linsstyrelse som dr nirmast det berérda omridet
fortsittningsvis handligger irendet, eftersom den myndigheten bor
ha bist férutsittningar att beakta sidana regionala aspekter.

Linsstyrelsen i Gavleborgs lin menar att beredningen av irenden
om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon bér kunna
samlas pd samma sitt som centreringen av miljoprévningsdelegatio-
ner till vissa linsstyrelser. Linsstyrelsen 1 Norrbottens lin anser att
beredningen antingen bor samlas hos linsstyrelserna med miljéprov-
ningsdelegation eller hos mark- och miljodomstolarna for att 1 sd
hég grad som mojligt nyttja befintlig kunskap. Aven Lansstyrelsen i
Hallands lin anser att det bor dvervigas om mark- och miljgdom-
stolarna bor handligga ansékningar om tillstdnd innan de limnas
over till regeringen for provning.

Svensk Vindenergi anser att det ir ett bra alternativ att 13ta mark-
och miljodomstolarna handligga drendena om tllstind enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon eftersom domstolarna har en hég kom-
petens och verksamhetsutévarna upplever att det dr en rittssiker
behandling.

Lénsstyrelsen i Skdne lin menar att det liggs ned stora resurser frin
bide potentiella verksamhetsutévare och frén remiss- och prévnings-
myndigheter som hade kunnat undvikas om vissa frigor avgjordes i
ett tidigt skede. Linsstyrelsen anger som exempel potentiella konflik-
ter med Forsvarsmaktens verksamhet, dir endast regeringen kan fi
mer ingdende information om varfér Forsvarsmakten motsitter sig en
viss etablering. Havs- och vattenmyndigheten anser att regeringen fort-
satt bor ha hand om hela handliggningen av tillstdndsansékningar
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, frimst for att lagstift-
ningen i grunden relaterar till politiska avgdranden och de rittigheter
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som kuststaten har enligt havsritten. Myndigheten ir tveksam till
att linsstyrelserna ska bereda drendena, frimst for att de sannolikt
ofta kommer ta ett regionalt perspektiv. Svenskt Niringsliv menar
att en samlad bedémning ir att féredra, och att det inte enbart beror
platsen dir vindkraftsparker lokaliseras utan ocks3 elférsorjningen i
stort, samt frigan hur mycket av elférsérjningen som ska finnas till
havs av sikerhetspolitiska skil.

Naturvdrdsverket konstaterar att ansékningar om Natura 2000-till-
stdnd inte kriver politiska avvigningar utan att prévningen ska goras
utifrdn ett vetenskapligt perspektiv. Samtidigt foljer det av unions-
ritten att det ska goras en fullstindig, exakt och slutlig bedémning 1
samlad form nir en ansdkan om tillstdnd avser en verksamhet som
kan pdverka ett Natura 2000-omride. For att gora det mojligt med
en sddan samlad prévning och for att den sammantagna handligg-
ningen ska kunna ske pd ett s8 effektivt sitt som mojligt dr det enligt
Naturvirdsverket rimligt att drenden om Natura 2000-tillstdnd pro-
vas av regeringen nir verksamheten dven kriver regeringens tillstind
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och kontinentalsockel-
lagen.

Sveriges geologiska undersékning anser att det delvis ir otillfreds-
stillande att regeringen inte kan préva Natura 2000-frigan nir den
samtidigt provar tillstdnd till utforskning eller nedliggande av under-
vattenskablar eller rérledningar enligt kontinentalsockellagen. Om
regeringen ska préva Natura 2000-frigan i drenden om utforskning
enligt kontinentalsockeln bér den enligt myndigheten géra det oav-
sett om undersékningarna ska utforas i den ekonomiska zonen eller
inom territorialvattnet — sirskilt som ett undersékningsomride kan
omfatta bidadera.

Havs- och vattenmyndigheten anser att dagens ordning dir lins-
styrelserna provar Natura 2000-tillstind dven 1 Sveriges ekonomiska
zon dr god och bor behillas, oavsett vilken myndighet som kommer
bereda en ansékan om tillstind i zonen framéver. Havs- och vatten-
myndigheten anser att det inte finns ndgon effektivitetsvinst med att
linsstyrelserna bereder och regeringen beslutar 1 Natura 2000-iren-
den eller att regeringen bide bereder och beslutar. Myndigheten an-
ser att en regeringsprévning snarare riskerar att leda till avsteg frin
den i dag tydliga rittsordningen och handliggningen med mojlighet
till sverprovning av mark- och miljddomstol efter dverklagande.

258



SOU 2024:11 Provning av verksamheter i Sveriges ekonomiska zon

Transportstyrelsen anser att linsstyrelsen borde kunna handligga
Natura 2000-frigan for en verksamhet som kriver tillstind enligt
lagen om Sveriges ekonomiska zon och kontinentalsockellagen.
SMHI anser att regeringen bér kunna préva Natura 2000-tillstdnd
efter begiran av en prévningsmyndighet, och att férutsittningarna
for det bor regleras 1 miljobalken. Enligt SMHI bér detta dock alltid
ske efter samrdd med berdrda expertmyndigheter och ska alltid
tfoljas av ett eget yttrande. Greenpeace anser att linsstyrelsen eller
annan ansvarig instans alltid bor komma in med yttrande 1 ett Natura
2000-drende.

Linsstyrelsen i Jimtlands lin menar att bide rittssikerhets- och
effektivitetsskal talar for att den myndighet som handligger tillstdnds-
ansokan enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon &t regeringen bor
préva om Natura 2000 tillstdnd kan ges. Lansstyrelsen i Hallands lin
menar att det ger stora samordningsvinster om det dr samma myn-
dighet som handligger tillstind enligt lagen om Sveriges ekonomiska
zon som provar Natura 2000-frigan. Samordningsvinsten skulle en-
ligt Lansstyrelsen 1 Hallands lin bli 4n stérre om Natura 2000-frigan
1 den ekonomiska zonen kunde hanteras av samma instans som han-
terar motsvarande frigor i territorialhavet.

Lénsstyrelsen i Kalmar lin anser att det ir limpligt att Natura
2000-frigan utanfér territorialgrinsen provas av linsstyrelsen efter-
som en sddan provning inte medger en sddan sammanvigning av
konkurrerande och motstridiga intressen, som i férarbetena till miljo-
balken anges som det huvudsakliga skilet till att regeringen i vissa
fall bor vara provningsmyndighet. Linsstyrelsen i Sodermanlands lin
menar att Natura 2000 frigan inte bor provas av regeringen. Ldns-
styrelsen i Uppsala lin framhiller att det ir viktigt att alla beslut kan
overklagas och att rittsordningen inte dsidositts.

BirdLife Sverige menar att regeringen ir olimplig att prova
Natura 2000-frigan eftersom den ofta saknar kompetens om hur den
forhallandevis komplicerade lagstiftningen ska tillimpas. BirdLife
Sverige pekar pd att sddan kompetens finns hos linsstyrelserna och
Naturvirdsverket och att prévningen ska ligga hos dem. Inte heller
Sveriges Fiskares Producentorganisation (SFPO) anser att regeringen
bér prova Natura 2000-frigan for verksamheter som kriver tillstdnd
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon eller kontinentalsockel-
lagen.
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Svensk Vindenergi och linsstyrelserna i Vistra Gétalands och Got-
lands lin menar att det ir angeldget att myndigheterna tillfors resur-
ser for sin handliggning och prévning av de olika tillstdnd som krivs
for verksamheter i Sveriges ekonomiska zon.

6.5 Bakgrund
6.5.1 Havsrattskonventionen

FN:s havsrittskonvention® (havsrittskonventionen) utgér en bred
overenskommelse om vilka rittigheter och skyldigheter virldens
linder har vid nyttjande av haven. Konventionen undertecknades
1982, tridde i kraft 1994 och ratificerades av Sverige 1996.

Havsrittskonventionen reglerar bland annat sjofart, fiske och
skydd av havsmiljon och har genomférts 1 svensk ritt genom flera
olika lagar. Konventionen goér ocksd en indelning av haven i olika
omriden, som genomfors i lagen (2017:1272) om Sveriges sjoterri-
torium och maritima zoner som illustreras av figur 6.4.

* Forenta nationernas havsrittskonvention Montego Bay den 10 december 1982 och avtalet
om genomférande av Del XI i denna konvention New York den 28 juli 1994, (United Nations
Conference on the Law of the Sea, UNCLOS), SO 2000:1.
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Figur 6.4 Havets indelning i omraden
Havszoner
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yttersta fastighetsgranserna. EEZ om den inte m&ter annat
lands zon.

Kélla: Havs- och vattenmyndigheten.

o [nre vatten — omfattar allt vatten mellan land och den baslinje en
stat drar mellan baslinjepunkter lings sin kust. Inre vatten ingir 1
sjoterritoriet tillsammans med territorialhavet. Kuststaten har
oinskrinkt jurisdiktion och svensk ritt ir ullimplig fullt ut.

o Territorialbavet — stricker sig upp till 12 nautiska mil frdn bas-
linjen och ingdr 1 sj6territoriet tillsammans med inre vatten, vilket
innebir att kuststaten har oinskrinkt jurisdiktion och att svensk
ritt dr tillimplig.

o Angrinsande zon — borjar utanfor territorialhavet och stricker sig
maximalt 24 nautiska mil ut frin baslinjen. Inom zonen omfattar
kuststatens jurisdiktion nédvindig kontroll rérande lagar och
forfattningar om tullar, skatter, inresor eller hilsofrdgor. Kust-
staten f&r ocksd skydda arkeologiska och historiska féremal.

o Exklusiv ekonomisk zon — stricker sig upp till 200 nautiska mil
frin baslinjen, beroende pd avstindet till andra linders grinser. Den
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ekonomiska zonen ingdr inte 1 kuststatens territorium. Kuststaten
har begrinsad jurisdiktion som omfattar bland annat uppférande
och anvindning av konstgjorda 6ar, anliggningar och konstruk-
tioner, marinvetenskaplig forskning samt skydd och bevarande av
den marina miljén. Diremot har kuststaten exklusiva och suverina
rittigheter och skyldigheter avseende naturtillgingar och andra
verksamheter for ekonomisk exploatering och utforskning av
zonen, sisom produktion av férnybar energi. Andra linder har ritt
att anvinda den ekonomiska zonen {or sjofart, dverflygningar, ut-
liggning av undervattenskablar och rérledningar och annan an-
vindning som ir tilldten enligt internationell ritt och kuststatens
lagstiftning.

o Kontinentalsockeln — havsrittskonventionen definierar kontinen-
talsockeln som en forlingning under vatten av ett lands territo-
rium till antingen kontinentalrandens ytterkant eller 200 nautiska
mil frén baslinjen. Sockeln kan stricka sig lingre ut in 200 nau-
tiska mil, men inte lingre 4n 350 nautiska mil, eller 100 mil utan-
for 2 500 meters djup. Kontinentalsockeln kan dirmed stricka sig
under alla de andra omridena i havet. Kuststaten har suverina
rittigheter att utforska kontinentalsockeln och utvinna dess natur-
tillgdngar.

o Fria havet — pa det fria havet har ingen stat jurisdiktion, men alla
har enligt havsrittskonventionen ritt att utdva friheter till sjofart,
overtlygning, utliggning av undervattenskablar och rérledningar,
anliggning av konstgjorda dar och andra tillitna anliggningar,
fiske samt vetenskaplig forskning.

6.5.2  Verksamhetstyper i Sveriges ekonomiska zon

Det pigdr en snabb teknisk utveckling och det gir inte att forutsiga
exakt vilka verksamhetstyper som kan vara aktuella for att soka
tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon framéver. I dags-
liget dr det dock frimst f6ljande verksamhetstyper:

e Havsbaserad vindkraft.

¢ Annan produktion av férnybar el, till exempel frin killor som sol
och vigor, och vitgas.
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e Vindmitningsstationer.

Om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon kommer att
krivas beror pd om anliggningen kriver ndgon typ av installation 1
vattenpelaren eller pd havsytan. Annars krivs endast tillstdnd enligt
kontinentalsockellagen.

Det ir dnnu oklart om teknik for till exempel solkraft och vig-
kraft kommer att utvecklas s att sidana anliggningar i1 framtiden
kan placeras i den ekonomiska zonen. Det finns ocksd intresse for
att producera vitgas genom elektrolys med el frdn vindkraftsparker
1 zonen och 1 framtiden kan det bli aktuellt med till exempel alg-
odling 1 anslutning till sddana parker. Om det genomfors beror det
pa hur en anliggning konstrueras om den kriver ett separat tillstind
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Om produktionen av till
exempel vitgas har en annan igare in vindkraftsparken krivs det
ocks3 ett separat tillstdnd.

Under 2006 och 2010 inkom ansékningar till regeringen om till-
stdnd till tv8 olika vindmitningsstationer som var knutna till vind-
kraftsparker 1 den ekonomiska zonen till regeringen. Det kan kom-
ma ytterligare sidana ansékningar framéver, men sannolikt ror det
sig om ett firal.

En ytterligare verksamhet som kan bli aktuell 1 den ekonomiska
zonen framéver ir till exempel pumpstationer f6r lagring av kol-
dioxid, men det anges 1 5 ¢ § lagen om Sveriges ekonomiska zon att
sddana verksamheter ir undantagna frin tillstdndsplikt enligt den
lagen. Undantaget inférdes eftersom verksamheterna inda provas av
regeringen enligt 17 kap. 1 § forsta stycket 3 miljobalken och enligt
kontinentalsockellagen, och fér att minska den administrativa bor-
dan.** Utredningen bedémer det som sannolikt att de ansdkningar
som avser tillstind f6r verksamhet i Sveriges ekonomiska zon dven
fortsatt frimst kommer att gilla havsbaserad vindkraft. I detta kapitel
beskrivs dirfor sirskilt tillstindsprovningen f6r sidan verksamhet.

# Prop. 2011/12:125, Geologisk lagring av koldioxid, s. 82.
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6.5.3  Tillstandsprovningen for verksamheter i Sveriges
ekonomiska zon

Krav pa tillstind enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon

Sverige inrittade sin ekonomiska zon 1993 genom lagen om Sveriges
ekonomiska zon, vilken grundar sig p& havsrittskonventionen.”
I lagens 1 § anges att Sveriges ekonomiska zon omfattar de omriden
utanfor sjoterritoriet som framgdr av bilaga 4 till lagen (2017:1272)
om Sveriges sjoterritorium och maritima zoner. Zonen utgors av fyra
separata geografiska omrdden* som ligger i Bottenviken, Bottenhavet,
Ostersjon och pa Vistkusten.

For att svensk lag ska gilla 1 den ekonomiska zonen behéver det
vara sirskilt féreskrivet och férenligt med Sveriges jurisdiktion i den
ekonomiska zonen enligt havsrittskonventionen.” Lagen om Sveriges
ekonomiska zon genomfér konventionen, men hinvisar ocksd till
vissa bestimmelser 1 andra lagar. Till exempel anges 14 § att frigor om
fiske i zonen regleras i fiskelagen (1993:787) och att ritten att utforska
kontinentalsockeln och utvinna dess naturtillgdngar regleras 1 konti-
nentalsockellagen. Lagstiftningen om Sveriges ekonomiska zon ir bara
tillimplig pa vattenpelaren ovanfér kontinentalsockeln mellan grinsen
mot sjoterritoriet, eller 1 férekommande fall mot den angrinsande
zonen, och grinsen mot det fria havet.

Enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon krivs tillstdnd frin
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer for att
utforska, utvinna eller pd annat sitt utnyttja naturtillgdngar, uppfora
eller anvinda konstgjorda ar och for att i kommersiellt syfte uppféra
eller anvinda anliggningar eller andra inrittningar i den ekonomiska
zonen. Aven utlindska aktérer har ritt att anséka om tillstind till
sidan verksamhet. Tillstdnd kan tidsbegrinsas och ska innehalla de vill-
kor som behovs for att skydda allminna intressen och enskild ritt,
till exempel att skydda minniskors hilsa och miljon och frimja en
god hushéllning med mark och vatten.

Regeringen har inte bemyndigat nigon myndighet att géra prov-
ningar enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon. Ansékningar
om tillstdnd for verksamhet 1 ekonomiska zonen har tidigare beretts

* Ds 1990:40, Sveriges ekonomiska zon, och prop. 1992/93:54, om en ekonomisk zon, s. 34-35.
* Omrédden anges i bilaga 4 till lagen (2017:1272) om Sveriges sjdterritorium och maritima
zoner.

* Prop. 2007/08:154, s. 8.
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av Miljodepartementet. Sedan 2020 har alla ansékningar som har
kommit in avsett havsbaserad vindkraft och beretts av linsstyrelser
pa uppdrag av regeringen, som sedan gjort prévningen. Regeringens
beslut kan inte 6verklagas, men kan bli féremal for rittsprévning hos
Hogsta forvaltningsdomstolen, se avsnitt 3.6.

19 §lagen om Sveriges ekonomiska zon anges att utlindska med-
borgare behover tillstind frin regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer f6r marinvetenskaplig forskning i zonen. En-
ligt 7 § férordningen (1992:1226) om Sveriges ekonomiska zon ir
det Kustbevakningen som ska ge ett sidant tillstdnd.

Miljobalken tillimpas i vissa tillstindsirenden

Vindkraftsparker i den ekonomiska zonen kan ge upphov till miljo-
paverkan sisom ljud, kollisionsrisk for figlar och fladderméss, stor-
ning av tumlare och silar med mera. Tillhérande fundament och sjo-
kablar medfor bland annat sedimentspridning och elektromagnetiska
filt. En del typer av miljopdverkan uppstdr frimst under anliggnings-
fasen, medan andra férekommer under drifts- och avvecklingsfaserna.
Anliggningarna kan dock ocks4 ha positiv miljopaverkan genom att till
exempel fundamenten ger fiste for fastsittande arter och skapar
reveffekter samt minskar fiske av sdrbara arter som torsk.* De flesta
risker kan ocksd minimeras genom olika teknikdtgirder som kan
anges i villkor i tillstdnd.*

Miljobalken ir, liksom annan svensk lagstiftning, som huvudregel
endast tillimplig inom svenskt territorium.”® I 1 kap. 2 § miljébalken
anges dock att det finns regler om balkens tillimpning utanfér terri-
torialgrinsen 1 olika kapitel 1 balken samt i lagen om Sveriges eko-
nomiska zon och kontinentalsockellagen.

I 2 § lagen om Sveriges ekonomiska zon anges att den som be-
driver sidan verksamhet som kriver tillstdnd enligt 5 § samma lag
ska iaktta bestimmelserna i 2 kap. miljobalken. Hinvisningen under-
stryker att miljobalkens hinsynsregler som till exempel kunskaps-
kravet, forsiktighetsprincipen och kravet pd bista mojliga teknik
giller dven f6r sddana verksamheter. Enligt bestimmelsen ska dven
andra som firdas i den ekonomiska zonen eller bedriver verksamhet

* Naturvirdsverket (2022), s. 11 och 75.
# Naturvirdsverket (2023b).
%0 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 11 och prop. 2007/08:154, s. 8.
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dir vidta de dtgirder som ir nédvindiga for att undvika skador pd
den marina miljén.

Enligt 6 § lagen om Sveriges ekonomiska zon ska féljande delar
av miljobalken tillimpas vid tillstdndsprévningen; 2 kap. med de
allminna hinsynsreglerna, 3 och 4 kap. om hushillning med mark-
och vattenomriden inklusive riksintressen samt 5 kap. 3-5 och 18 §§
om miljékvalitetsnormer.

I 6 § lagen om Sveriges ekonomiska zon anges ocks3 att relevanta
bestimmelser 1 6 kap. miljobalken ska tillimpas fér att linsstyrelsen,
pd samma sitt som for verksamheter pd svenskt territorium, ska
besluta om en verksamhet eller tgird kan antas medfora betydande
miljépaverkan. Sidana beslut tas av linsstyrelsen 1 det lin dir Sveriges
sjoterritorium ir nirmast det omrdde dir verksamheten avses att
bedrivas. Enligt 6 § lagen om Sveriges ekonomiska zon ska vidare sam-
rid genomforas och en miljokonsekvensbeskrivning tas fram enligt
6 kap. 28-46 §§ miljobalken om en verksamhet eller dtgird kan antas
medféra betydande miljopdverkan, och 1 annat fall en liten miljs-
konsekvensbeskrivning enligt 6 kap. 47 § miljébalken. Det ir samma
regler som giller vid en tillstdndsprévning 1 mark- och miljsdomstol.

Natura 2000-tillstind

Natura 2000 ir ett nitverk av virdefulla naturomriden med arter
eller naturtyper som i ett europeiskt perspektiv betraktas som sir-
skilt skyddsvirda. Enligt art- och habitatdirektivet dr det, for att
sikerstilla att en gynnsam bevarandestatus aterstills eller uppritt-
halls hos livsmiljéer och arter av gemenskapsintresse, nddvindigt att
utse sirskilda bevarandeomriden f6r att kunna skapa ett samman-
hingande europeiskt ekologiskt nit enligt en faststilld tidsplan. Med-
lemsstaterna ska dirfor foresld omraden som kan utses till sirskilda
bevarandeomriden, si kallade Natura 2000-omriden.

Natura 2000-omréden varierar i storlek och kan ligga i den eko-
nomiska zonen, i sjoterritoriet, pd land, eller ver grinsen mellan dem.

Figur 6.5 visar som exempel hur olika vindkraftsparker séder om
Sveriges territorialgrins férhiller sig till olika Natura 2000-omriden.
Den streckade linjen 1 havet pd bilden markerar grinsen mellan
Sveriges territorium respektive ekonomiska zon. De moérkare bld om-
ridena pd bilden ir havsbaserade vindkraftparker, och den som ligger
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nere till vinster ir Kriegers flak som beskrivs i avsnitt 6.5.8. De
grona omrddena dr Natura 2000-omriden dir de med bld grins ir
omriden utpekade enligt art- och habitatdirektivet, medan de med
rod grinslinje dr utpekade enligt figeldirektivet eller enligt bida
direktiven.

Figur 6.5 Natura 2000-omraden och havsbaserade vindkraftsparker
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Kélla: Vindbrukskollens karttjanst www.vbk.lansstyrelsen.se/, hamtad den 16 augusti 2023.

Enligt 7 kap. 28 a § miljobalken krivs tillstdnd fér att bedriva verk-
samheter eller vidta dtgirder som pd ett betydande sitt kan paverka
miljén 1 ett Natura 2000-omride. I 28 b § i samma kapitel anges att
tillstdnd endast fir limnas endast om verksamheten eller dtgirden
ensam, eller tillsammans med andra pdgdende eller planerade verk-
samheter eller dtgirder, inte kan skada den livsmilj6 eller de livsmil-
joer 1 omradet som avses att skyddas. Verksamheten far inte heller
medféra en stdorning som pd ett betydande sitt kan férsvira
bevarandestatusen for arter i omrddet. Om en verksamhet eller 4t-
gird kan pdverka ett sddant omrdde pd ett betydande sitt krivs ett
sirskilt tillstdnd av linsstyrelsen enligt 7 kap. 28 b § miljobalken.
Huvudregeln enligt 7 kap. 29 b § forsta stycket miljobalken ar att
linsstyrelsen prévar Natura 2000-tillstdnd. I 7 kap. 32 § miljébalken
anges att om ett Natura 2000-omréde finns i den ekonomiska zonen,
ir det linsstyrelsen i det lin dir Sveriges sjoterritorium ir nirmast
det berérda omridet som ska prova ansokan. Enligt 6 kap. 20 §
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forsta stycket 1 ska en miljékonsekvensbeskrivning alltid tas fram
som underlag f6r en ansékan om Natura 2000-tillstind, om det inte
ror sig om brddskande dtgirder som ir nédvindiga med hinsyn till
skyddet mot allvarliga oligenheter for minniskors hilsa. I 6 kap.
36 § anges vilken information en miljokonsekvensbeskrivning ska
innehilla avseende Natura 2000-omriden.

I 7 kap. 29 b § andra stycket miljébalken anges att om en verk-
samhet eller dtgird omfattas av tillstdndsplikt eller dispensprévning
till f6ljd av bestimmelserna i 9 kap. eller 11-15 kap. ska frigan om
Natura 2000-tillstind prévas av den myndighet som provar den
andra tillstdndsfrigan eller dispensen. Det innebir exempelvis att en
mark- och miljddomstol som prévar en vattenverksamhet 1 sjéterri-
toriet enligt 11 kap. dven provar Natura 2000-frigan for samma verk-
samhet. En sddan samordning av prévningen har hittills inte gillt f6r
verksamheter 1 den ekonomiska zonen.

Om vissa forutsittningar dr uppfyllda kan ett drende om Natura
2000-tillstdnd enligt 7 kap. 29 § miljébalken limnas over till reger-
ingen, som fir limna tillstdnd dven om kraven 1 7 kap. 28 b § miljo-
balken inte dr uppfyllda. For att regeringen ska kunna ge sddant till-
stdnd krivs att det saknas alternativa 16sningar, att verksamheten eller
dtgirden miste genomfdras av tvingande orsaker som har ett visent-
ligt allminintresse och att nédvindiga kompensationsdtgirder indd
kan tillgodoses.

EU-domstolen har klargjort att medlemsstaterna utdvar suverina
rittigheter 1 den ekonomiska zonen och att art- och habitatdirektivet
ir tillimpligt dir och pd kontinentalsockeln.” Artskyddutredningen
har foreslagit férfattningsindringar i bland annat lagen om Sveriges
ekonomiska zon, for att de bestimmelser som implementerar art-
och habitatdirektivet och figeldirektivet ska vara tillimpliga inom
den ekonomiska zonen.”” I 3 § férsta stycket 2 lagen om Sveriges
ekonomiska zon hinvisas till bestimmelserna 1 7 kap. 27-30 och
32 §§ miljobalken.

Enligt 10 § lagen om Sveriges ekonomiska zon far tillimpningen
av den lagen samt de f6reskrifter och andra beslut som meddelas med
stdd av lagen inte medféra ndgon inskrinkning av rittigheterna till
fri sjofart i, och 6verflygning av, zonen och inte heller av andra
rittigheter som féljer av allmint erkinda folkrittsliga grundsatser.

! EU-domstolens dom den 20 oktober 2005 i m&l C-6/04, punkt 117.
280U 2021:51, Skydd av arter véirt gemensamma ansvar, del 2, s. 1462.
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Bestimmelsen ger uttryck for att folkritten har féretride och den
méste beaktas dven vid tillimpning av EU:s milj6lagstiftning.

I 4 kap. 8 § miljobalken anges att verksamheter och dtgirder som
paverkar Natura 2000-omriden fir komma till stind endast om till-
stdnd limnats enligt 7 kap 28 a § miljobalken. Villkoren i regeringens
tillstindsbeslut enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon och Natura
2000-tillstdndet behéver stimma dverens 1 de delar de reglerar samma
frigor, vilket dven giller tillstdnd enligt kontinentalsockellagstift-
ningen.

Andra krav p3 tillstind, dispenser och samrad
Tillstand for sjokablar med mera

Vindkraftverk i den ekonomiska zonen behéver anslutas till varandra
och till elnitet genom sjokabel. Det finns ocksd andra sjékablar och
rorledningar som korsar kontinentalsockeln under den ekonomiska
zonen for export av energi mellan Sverige och andra linder.

Sjokablar och deras paverkan brukar i regel ingd 1 de ansékningar
om tillstdnd {6r vindkraftsparker som gors enligt lagen om Sveriges
ekonomiska zon. Infor utliggning av sjokabel krivs dock i de flesta
fall forst ett undersokningstillstind enligt kontinentalsockellagen.
Sedan krivs ytterligare ett tillstind enligt samma lag frin regeringen
for att ligga ner kabeln, se avsnitt 6.5.4.

Nir en sjokabel frin den ekonomiska zonen fortsitter in 1 det
svenska sjoterritoriet krivs tillstind for vattenverksamhet enligt
11 kap. miljobalken fér den del av kabeln som ligger 1 sjoterritoriet.
Den prévningen gors av mark- och miljddomstol. Det krivs ocksd
en ansdkan om nitanslutning, som leder till att Svenska kraftnit gor
en forstudie infor att Energimarknadsinspektionen beslutar om nit-
koncession enligt ellagen (1997:857). Direfter krivs ledningsritt
frén Lantmaiteriet enligt ledningsrittslagen (1973:1144).

Kablarna kan ocksd behéva fortsitta upp pd land for att nd en
anslutningspunkt och det kan till exempel behéva byggas en trans-
formatorstation. Nitanslutningen pdverkar normalt ett antal skydd
av naturmiljder, arter och andra intressen. Det kriver olika typer av
tillstind och dispenser som ges av domstol, linsstyrelser eller kom-
muner.
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Esbokonventionens krav pd information och samrdd

Vissa verksamheter eller tgirder i den ekonomiska zonen kan antas
medfoéra betydande miljopaverkan i ett annat land. I sddana fall, eller
om ett land begir det, ir Sverige enligt Esbokonventionen™ skyldigt
att 1 ett tidigt skede informera berérda linder och ge dem mojlighet
att delta 1 férfarandet f6r miljobedémningen av projektet.
Esbokonventionen genomférs 1 bland annat 6 kap. 33 § miljo-
balken som ska tillimpas vid tillstdindsprévningen enligt 6 § andra
stycket 2 lagen om Sveriges ekonomiska zon. Enligt 21 § miljs-
bedémningsférordningen (2017:966) ir Naturvirdsverket ansvarig
myndighet {6r informationen till, och samrid med, berérda linder.

6.5.4  Provning enligt kontinentalsockellagen

Verksamheter i den ekonomiska zonen pdverkar normalt ocksd kon-
tinentalsockeln. I 2 § kontinentalsockellagen anges att ritten att ut-
forska sockeln och utvinna dess naturtillgingar tillkommer staten,
vilket innebir att alla andra aktérer behover tillstdnd. Enligt forarbe-
tena till lagen bor begreppet utforska ges en mycket vid tolkning.
Vidare framgdr att begreppet naturtillgingar omfattar dven till exem-
pel sand, grus och sten som kan tas i ansprdk vid byggandet av en
vindkraftspark.” Enligt 2 b § kontinentalsockellagen giller det som
lagen anger om utforskning och utvinning av naturtillgingar dven f6r
bland annat undersékning infér utliggning och utliggning av under-
vattenskablar och rérledningar som fortsitter in pd svenskt terri-
torium.

Det kommer in fler ansékningar om tillstdnd enligt kontinental-
sockellagen in enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Det beror
pd att kontinentalsockellagen giller fler typer av verksamheter och
tgirder och dven giller i allmint vatten, det vill siga vatten 1 sjoterri-
toriet som inte hor till en fastighet. Aven antalet ansokningar enligt
kontinentalsockellagen har 6kat kraftigt de senaste dren till £5]jd av
den planerade expansionen av havsbaserad vindkraft.

> Konvention om miljékonsekvensbeskrivningar i ett grinséverskridande sammanhang (Esbo-
konventionen), 25 februari 1991. SO 1992:1.

> Prop. 1966:114, Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om kontinental-
sockeln m. m., s. 24-25.
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Tillstdnd till utforskning av kontinentalsockeln

I 3—4 §§ kontinentalsockellagen anges att regeringen eller den myn-
dighet regeringen bestimmer ger tillstdnd att utforska kontinental-
sockeln och att utvinna naturtillgdngar frdn denna, och att delar av
miljobalken ska tillimpas vid prévningen. Sdant tillstdnd krivs for
de utforskningar av havsbotten som behovs for att bedéma bland
annat placering och miljopdverkan av fundament f6r vindkrafts-
anlidggningarna och enligt 2 b § férsta stycket 2 kontinentalsockel-
lagen for utliggning av sjokabel som behévs for att ansluta anligg-
ningarna till elnitet.

I juli 2022 tridde en dndring av 5 a § kontinentalsockelférord-
ningen (1966:315) i kraft som innebir att Sveriges geologiska under-
sokning, 1 stillet for regeringen, ska prova drenden om tillstdnd att
utforska kontinentalsockeln som bedéms vara av l6pande karaktir.
Skilet till dndringen var det dkade intresset f6r havsbaserad vind-
kraft.”® Till skillnad frn regeringens prévning av ansékningar om
utvinning av naturtillgdngar frin kontinentalsockeln ska hushallnings-
bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken inte tillimpas 1 drenden
om utforskning. Beslut av Sveriges geologiska undersokning éver-
klagas enligt 15 § tredje stycket kontinentalsockellagen till regeringen.

Om en verksamhet pd kontinentalsockeln till exempel berér en
annan stat, ir av storre omfattning eller kan medféra betydande skade-
verkningar ska Sveriges geologiska undersékning enligt 5 a § konti-
nentalsockelférordningen limna dver drendet till regeringen med ett
eget yttrande. Detsamma giller om Naturvirdsverket, Havs- och
vattenmyndigheten eller Forsvarsmakten begir ett ¢verlimnande.
Det stora flertalet drenden som SGU &verlimnat till regeringen har
dverlimnats pd grund av att Forsvarsmakten begirt det. Enligt vad
Sveriges geologiska undersékning uppgivit har inget éverlimnande
skett pd Naturvirdsverkets eller Havs- och vattenmyndighetens
begiran.

%% Niringsdepartementets promemoria, Ny beslutsordning for tillstind att utforska kontinental-
sockeln, dnr N2022/00730, 21 mars 2022, s. 6.
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Tillstdnd till utliggning av kablar med mera
pa kontinentalsockeln

Regeringen beslutar om tillstdnd till utliggning av de undervattens-
kablar som krivs for till exempel en vindkraftspark, men ocksd om
tillstdnd for rérledningar, geologisk lagring av koldioxid och utvin-
ning av naturtillgdngar frin kontinentalsockeln. Dessa provningar
kriver bedémningar som gor att drendena inte kan anses vara av
l6pande karaktir. I en del drenden ger dock regeringen Sveriges geo-
logiska undersékning i uppdrag att bereda iven ansokningar om
tillstdnd till utliggning av undervattenskablar.

Av artikel 79.1 1 havsrittskonventionen féljer att alla stater har
ritt att ligga undervattenskablar och rérledningar pd kontinental-
sockeln under Sveriges ekonomiska zon. Det kriver tillstdnd och
vissa villkor kan stillas, men huvudregeln ir att kuststaten inte kan
vigra utliggning av sidana kablar och ledningar.

Havsrittskonventionen ger dock mojlighet att stilla stringare krav
pa vissa undervattenskablar och rérledningar, bland annat sddana som
fortsitter in 1 en kuststats territorialhav. Kontinentalsockellagstift-
ningen skiljer dirfér pd olika typer av undervattenskablar och rorled-
ningar.

Enligt 15 b § kontinentalsockellagen krivs tillstdnd av regeringen
for utliggning av undervattenskablar och rérledningar

1. 1 syfte att utforska kontinentalsockeln eller utvinna dess natur-
tillgdngar,

2. som fortsitter in pa svenskt territorium, eller

3. som dras fram eller anvinds i samband med en verksamhet pd en
anliggning, konstruktion eller konstgjord 6 pd kontinental-
sockeln.”

Vid prévningen av sidana tillstdnd ska enligt 2 b, 3 och 3 a §§ konti-
nentalsockellagen bland annat delar av miljobalken tillimpas. Det
innebir stringare krav dn vid tillstdndsprévningen enligt 15 a § kon-
tinentalsockellagen som avser undervattenskablar och rorledningar
som inte dras in till svenskt territorium.

Vid prévningarna enligt 15 a § kontinentalsockellagen tillimpas
istillet havsrittskonventionens regler och bestimmelsen anger

> Prop. 2011/12:125, s. 89-90.
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endast att tillstindet fir innehilla villkor f6r att mojliggdra utforsk-
ning av kontinentalsockeln och utvinning av dess naturtillgdngar,
forhindra, begrinsa och kontrollera féroreningar fran rérledningar,
och skydda méjligheten att anvinda och reparera redan befintliga
undervattenskablar och rérledningar.”” Sjokablar frn vindkrafts-
parker 1 Sveriges ekonomiska zon dras dock normalt in till svenskt
territorium och tillstdndsprévningen gérs dirmed enligt 15 a § kon-
tinentalsockellagen.

Overlappande villkor med Natura 2000-tillstind

De allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken ska tillimpas bade
vid prévningen av tillstind att utforska kontinentalsockeln och vid
provningen av tillstind till utliggning av undervattenskablar och
rorledningar. Enligt 4 § kontinentalsockellagen ska tillstdnd férenas
med de villkor som behovs for att skydda miljon mot skador och
oldgenheter. Bide regeringen och Sveriges geologiska undersokning
foreskriver villkor som till exempel anger under vilken tidsperiod
tillstdndshavaren fir utféra vissa undersékningar, grinsvirden och
skyddsdtgirder for att skydda marina diggdjur, fisk och kinsliga
naturmiljéer.

Mindre undersékningar av kontinentalsockellagen aktualiserar sil-
lan krav pd Natura 2000-tillstind om de utfors i eller i nirheten av
sddana skyddsomriden. Det gor diremot storre undersdkningar eller
byggnation av vindkraftsparker. De villkor som foreskrivs av lins-
styrelsen 1 ett Natura 2000-tillstdnd och de som foreskrivs for ett till-
stdnd enligt kontinentalsockellagstiftningen ir enligt vad Sveriges
geologiska undersékning uppgivit normalt sett tminstone delvis 6ver-
lappande.

6.5.5 Regeringens olika prévningar

Regeringens provning enligt bdde lagen om Sveriges ekonomiska
zon och enligt kontinentalsockellagen omfattar prévning av miljs-
paverkan som till exempel effekterna av sjokabel f6r en vindkrafts-
park och pilning pd botten for dess fundament. Fram till dess att
Klimat- och niringsdepartementet bildades i bérjan av 2023 bered-

%7 Prop. 2011/12:125, s. 89—90.
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des drendena av olika departement eftersom Niringsdepartementet
ansvarade for drenden enligt kontinentalsockellagen och Miljodeparte-
mentet f6r drenden enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Sedan
bérjan av 2023 gors ansdkningar om tillstdnd enligt bida de lagarna till
Klimat- och niringsdepartementet och handliggs av samma enhet.”®

Villkoren 1 tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon
behéver stimma 6verens med tillstdnd enligt kontinentalsockellagen
och Natura 2000-tillstdnd 1 de delar tillstdnden reglerar samma fri-
gor, till exempel villkor om sisongsbegrinsningar for att inte stora
tumlare, torsk och lekande fisk.

6.5.6  Tillsyn

Kustbevakningen ir enligt 8§ foérordningen (1992:1226) om
Sveriges ekonomiska zon utpekad tillsynsmyndighet for verksam-
heter som avses 1 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon till skydd
for den marina miljon.

Det foljer av en hinvisning 13 § forsta stycket 2 lagen om Sveriges
ekonomiska zon att miljobalkens bestimmelser om Natura 2000-
omrédden ir tillimpliga i zonen. Dirmed blir dven bestimmelser och
foreskrifter om tillsyn som har meddelats med stéd av miljobalken
tillimpliga. Det innebir att 26 kap. miljobalken och miljétillsynsfor-
ordningens (2011:13) regler om tillsyn och tillsynsmyndigheter ir
tillimpliga i relevanta delar.”

Det framgir ocksd av 1 kap. 2 § miljobalken att bestimmelserna 1
7 kap. 32 § om Natura 2000-omraden ska tillimpas dven 1 den eko-
nomiska zonen, vilket dirmed dven giller bestimmelser och fére-
skrifter om tillsyn 6ver sddana omriden som har meddelats med st6d
av miljobalken. Enligt 2 kap. 1 § och 8 § 6 miljstillsynsférordningen
(2011:13) ansvarar linsstyrelsen for tillsyn éver Natura 2000-om-
riden sdvida inte regeringen beslutar nigot annat.

Enligt 2 § kontinentalsockelférordningen (1966:315) ir Sveriges
geologiska undersékning tillsynsmyndighet 1 samverkan med andra
myndigheter, vilkas verksamhet berérs av tillstdndet. Sjofartsverket,
Kustbevakningen och Polismyndigheten ska pa begiran av Sveriges
geologiska undersgkning bitrida vid tillsynen. Enligt 2 a § i samma

8 Regeringskansliets foreskrifter med arbetsordning fér Klimat- och niringslivsdepartemen-
tet, RKF 2023:2, s. 21.
% Prop. 2007/2008:154, s. 15 och 21.
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férordning och 15 ¢ § kontinentalsockellagen ir dock Kustbevak-
ningen tillsynsmyndighet {6r utliggande av undervattenskablar och
rorledningar pd kontinentalsockeln utanfor territorialgrinsen.

6.5.7  Avvdgningar mellan olika intressen
Riksintressen

I3 och 4 kap. miljobalken regleras hushdllning med mark- och vatten-
omriden och hur riksintressen ska beaktas vid tillstdndsprovning.
Enligt 6 § forsta stycket lagen om Sveriges ekonomiska zon ska reger-
ingen tillimpa dessa kapitel och gora en avvigning mellan berérda
riksintressen vid sin provning av om tillstdnd kan ges enligt 5 § lagen
om Sveriges ekonomiska zon.

Enligt 3 kap. 8 § miljobalken kan energiproduktion och energi-
distribution pekas ut som riksintressen. Statens energimyndighet dr
ansvarig myndighet och har bland annat pekat ut omraden fér vind-
bruk dven i den ekonomiska zonen. Om ett omrdde eller en del av
det behovs f6r en anliggning som ir av riksintresse f6r totalforsvaret
ska enligt 3 kap. 10 § miljobalken totalférsvarsintresset ges fore-
tride. Alla Natura 2000-omréden utgor riksintressen enligt 4 kap.
1 och 8 §§ miljobalken.

Myndigheternas utpekande av olika riksintressen ir inte rittsligt
bindande och vilket intresse som ska ha foretride avgors 1 den en-
skilda prévningen.®® Vindkraftens 6kande mark- och vattenansprik
innebir att det kan uppstd milkonflikter med andra samhillsintres-
sen, till exempel yrkesfiske, naturmiljé eller férsvar. Nir regeringen
provar drenden om vindkraftsparker i den ekonomiska zonen beho-
ver det dirmed goras en avvigning mellan olika riksintressen om par-
ken kan komma att paverka flera sddana.

Det finns firre typer av utpekade riksintressen i den ekonomiska
zonen in 1 sjoterritoriet och pd land. Liksom f6r Natura-2000 till-
stdnd behdver det dock inte bara tas hinsyn till berérda riksintressen
om en vindkraftspark ir planerad att ligga inom ett riksintresse-
omride, utan dven om den pitagligt kan forsvira eller skada ett nir-
liggande sddant. Det innebir att om den ekonomiska zonen gér nira
kustlinjen kan dven andra typer av riksintressen som ligger i sjdterri-

€ Michanek med flera (2021), Den svenska miljordtten, s. 160.
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toriet behova beaktas, till exempel rorligt friluftsliv och hogexploa-
terad kust.

6.5.8 Regeringens beslut i drenden om verksamheter
i Sveriges ekonomiska zon

Utredningen har himtat in underlag om de irenden om tillstind
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon som kommit in till reger-
ingen sedan 2000. Under 2000-2022 inkom 25 ansékningar om till-
stdnd, eller dndringar av befintliga tillstdnd, till verksamhet i Sveriges
ekonomiska zon till regeringen. Av dem rérde tvd drenden naturgas-
ledningen Nord Stream mellan Sverige och Tyskland. Resterande
drenden roérde havsbaserad vindkraft, varav 18 ansékningar om till-
stdnd for uppforande och drift av vindkraftspark, tre ansékningar
indring av tillstdnd f6ér vindkraftspark, en ansékan om uppférande
av mitstation fér vind och en ansékan tillstind att genomfora under-
sokningar f6r vindkraft.

Frin och med 2021 till och med oktober 2023 inkom 16 ans6k-
ningar om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon till
regeringen. Alla dessa avsdg uppforande och drift av vindkraftspar-
ker. Ovriga sex ansokningar inkom mellan 2001 och 2012. Dirtill
kom tvi ansokningar om dndringstillstind in under 2018 respektive
2020. Antalet ansékningar till regeringen om tillstind till verksam-
het eller dtgirder 1 Sveriges ekonomiska zon har allts varit relativt
{3 fram till 2020, men har 6kat kraftigt under de senaste tv dren.

Ansokningarna om annan typ av verksamhet dn vindkraft eller
vindmitningsstationer ir begrinsad till de tv8 ansékningarna om till-
stdnd till naturgasledningen Nord Stream respektive uppférande och
anvindning av serviceplattform fér densamma. Ansokan om till-
stdnd till rérledningen avskrevs med hinvisning till att regeringen
provade drendet enligt kontinentalsockellagen och bolaget dterkal-
lade ansékan om tillstdnd att uppféra en serviceplattform.®' Reger-
ingen har dirmed inte gjort nigon materiell prévning av ndgon
annan typ av verksamhet dn vindkraftsparker och vindmitningssta-
tioner i den ekonomiska zonen sedan 2000.

¢! Regeringens beslut den 16 september 2004 i irende M2002/158/F/M och irende
M2007/05568.
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Regeringsuppdrag till linsstyrelserna

Frén 2021 till oktober 2023 har regeringen i tolv drenden® beslutat
att ge linsstyrelserna i Skdne, Halland, Gotland, Vistra Goétaland,
Givleborg, Kalmar, Blekinge och Uppsala lin i uppdrag att bereda
ansokningar om tillstdnd, och i ett fall indring av tillstind, fér vind-
kraftsparker i Sveriges ekonomiska zon. I fall dir linsstyrelserna
redan hade ett pigiende drende om Natura 2000-tillstdnd f6r en
vindkraftspark innehéll regeringsbesluten uppmaningar om att den
beredningen 1 mojligaste man skulle samordnas med beredningen
enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon. Linsstyrelsen har 1 samt-
liga fall fitt omkring ett &r pa sig per uppdrag. I ett dirende® har lins-
styrelsen ansokt om férlingd tid, vilket beviljats av regeringen. Det
forsta av linsstyrelsens uppdrag redovisades 1 oktober 2022.

Kriegers flak

Nir det giller havsbaserad vindkraft tas en del beviljade tillstind
aldrig 1 bruk. Det kan bero p4 att anliggningen inte lingre anses lon-
sam eller att koncessionsprévningen av sjokabeln tar ling tid. Till-
stdnd kan ocks3 bli férdldrade pd grund av den snabba teknikutveck-
lingen. Nya omradesskydd, till exempel ett Natura 2000-omride, som
inrittas innan anliggningen hinner byggas kriver andra typer av till-
stdnd och dispenser som tar tid och kan péverka planerna fér vind-
kraftsparken. Det gor att verksamhetsutévaren kan behdva anséka om
indringar av befintliga tillstind eller om ett senare igdngsittnings-
datum. Sidana ansékningar prévas som nya drenden av regeringen.*
Vattenfalls ansékan om en vindkraftspark pd Kriegers flak soder
om Trelleborg illustrerar hur prévningen av en anliggning kan se ut.
Placeringen av vindkraftsparken och nirliggande Natura 2000-om-
rdden framgdr av bild 6.6. Vattenfall pdborjade projektet 2002 och
ansokte 2004 om tillstdnd enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon

62 Regeringens beslut den 17 juni i drende M2020/01324-5 (delvis), den 20 oktober 2021 i drende
M2021/01384 (delvis), den 22 december 2021 i drende M2021/01802 (delvis), den 27 januari
2022 i drende M2021/02297 (delvis), den 22 juni 2022 i drende M2022/00473 (delvis), den
22 december 2022 i drende M2022/01411 (delvis) och M2022/02371, den 23 februari 2023 i
drende KIN2023/00990 (delvis), den 23 februari 2023 i irende KN2023/00991, den 4 maj 2023 i
drende KIN2023/02904 (delvis), den 4 maj 2023 i irende KN2023/02929 (delvis), den 27 juli 2023
1 drende KIN2023/03312 (delvis) och den 5 oktober 2023 i drende KN2023/03679.
 Regeringens beslut den 7 juni 2022 i irende M2020/01324-12 (delvis).

 Naturvirdsverket (2022b), s. 12.
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for uppforande och drift av en vindkraftspark. Regeringen beviljade
tillstdnd 1 det drendet 2006.* Energimarknadsinspektionen beviljade
dven ansékan om nitkoncession f6r vindkraftsparken men det 6ver-
klagades. Vattenfall bedédmde att marknadsférutsittningar saknades
for att genomfora projektet 1 den utformning som regeringen bevil-
jat och ansokte 2012 om ett dndringstillstand®, vilket gavs av reger-
ingen 2014.%

Under 2018 ansdkte Vattenfall om dnnu ett dndringstillstdnd, fér
att bygga betydligt firre men hogre vindkraftverk. Regeringen gav i
maj 2022 sidant tillstdind.*® Sedan grundtillstindet enligt lagen om
Sveriges ekonomiska zon gavs inrittades 2016 ett Natura 2000-om-
ride pd delar av omradet pd Kriegers flak. Det krivde nya undersok-
ningar av bland annat rev, fgel, fisk och tumlare och en ansékan om
Natura 2000-tillstind. Linsstyrelsen gav sddant tillstdnd i mars 2021,
vilket Vattenfall limnade in till regeringen som en komplettering av
ansokan frin 2018.

Utéver ovan nimnda tillstidnd krivde projektet dven tillstdnd enligt
kontinentalsockellagen fér utliggning av sjokabel, vilket regeringen
beviljade 1 mars 2023.”° Fér den kabelanslutning som behévs inom
svenskt territorium krivs dven bland annat tillstdnd for vattenverk-
samhet frin mark- och miljodomstolen, nitkoncession frén Energi-
marknadsinspektionen, ledningsritt frin Lantmaiteriet och arkeolo-
giska undersokningar enligt kulturmiljélagen (1988:950). Vindkrafts-
parken ir i dagsliget planerad att borja producera el till elndtet 2028
och vara fullt driftsatt under 2029.”

6 Regeringens beslut den 29 juni 2006 i drende M2004/4159.

6 Vattenfall AB (2023).

¢ Regeringens beslut den 18 december 2014 i irende M2012/2276.

¢ Regeringens beslut den 19 maj 2022 i drende M2018/02437.

% Linsstyrelsen i Skine lins beslut den 15 mars 2021 i drende 521-406-2019.
7% Regeringens beslut den 19 maj 2022 i drende M2023/00518.

7! Vattenfall AB (2023).
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/ Regeringens provning av
pagaende mal och drenden
—en problembeskrivning

I detta kapitel beskriver utredningen ndgra utgidngspunkter foér de
frigor som analyseras i kap. 8-9. De 6verviganden som utredningen
gjort vid framtagandet av forslagen redovisas under respektive kapitel.

7.1 Regeringens roll ska begransas till fragor
av tydlig politisk karaktar

En utgdngspunkt {6r att avgrinsa vilka frigor regeringen ska befatta
sig med dr regeringens uppgifter enligt regeringsformen. Regeringen
styr enligt 1 kap. 6 § regeringsformen riket och ir ansvarig infér
riksdagen. Med den ingdngen ska regeringen avgdra drenden som ir
av betydelse for riket och som kriver ett politiskt ansvar, se av-
snitt 3.1. Arenden av mer lokal eller rittslig karaktir bor med denna
utgdngspunkt inte provas av regeringen.

Vid miljébalkens inférande konstaterade regeringen att gemen-
samt for de verksamheter som kan komma 1 friga for regeringsprov-
ning ir att de generellt sett har en betydande miljopaverkan samtidigt
som konkurrerande eller motstridiga intressen mdste vigas samman
for att nd den bista 16sningen.' Fér provning av sddana verksamheter
ansdg sig regeringen ha de bista forutsittningarna att inom ramen
for uppstillda normer goéra de allminna och samlade limplighets-
dverviganden som krivdes i dessa sirskilda drenden.” Vad som 1
enlighet med det motiverar regeringens prévning ir den kvalifice-

! Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 437.
2 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 437.
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rade sammanvigningen mellan olika sirskilt starka konkurrerande
intressen.

Till de drenden som regeringen ska prova tillitligheten av hor for
det forsta de olika verksamheter som ir obligatoriska for regeringen
enligt 17 kap. 1 § miljobalken, se avsnitt 3.1.1. Dessa ir i det hir
avseendet oproblematiska att definiera eftersom det redan av lag
framgar vilka de dr. Nir det giller de verksamheter regeringen enligt
17 kap. 3 § miljobalken fir, men inte ir skyldig, att ta till sig ir grin-
serna inte fullt lika tydliga. Klart ir 1 vart fall att regeringen enligt
den bestimmelsen fir prova tilldtligheten om verksamheten kan
antas {3 betydande miljoeffekter eller bli av ingripande slag eller om
den utfors utanfér ett Natura 2000-omréde och mer dn obetydligt
kan antas skada naturvirdet i omridet. Huruvida en verksamhet ir
av en sddan art bestimmer regeringen sjilv nir den tar over ulldtlig-
hetsprévningen frin den ordinarie prévningsmyndigheten.

I andra bestimmelser om forutsittningarna for en regeringsprov-
ning finns olika uttryck for hur tungt vigande de berérda allmin-
intressena ska vara for att de ska aktualisera en regeringsprévning.
Troskeln for att en friga, ett mal eller ett drende ska bli foremal for
regeringens provning ir med andra ord olika uttryckt i olika bestim-
melser.

En forklaring till att det férekommer olika nivier och begrepp ir
att bestimmelserna har olika ursprung. Begreppen har delvis olika
betydelse men utredningens erfarenhet ir att de ocksd ofta blandas
samman eller anvinds pd olika sitt. Formuleringarna kan leda till
osikerhet angdende grinsdragningar och nivder for éverlimnande
till regeringen. Det ir inte heller alla situationer dir en avvigning ska
goras mellan olika intressen som kriver ett 6verlimnande till reger-
ingen trots att situationerna kan vara likartade.

Sirskilt framtridande ir denna problematik med begrepp som pd
ett eller annat sitt ligger en viss tyngd pd ett allmint intresse for att
motivera ett dverlimnande till regeringen. I miljobalken finns flera
bestimmelser som hanterar allminna intressen. Fér Natura 2000-om-
riden finns begreppet tvingande orsaker som har ett visentligt allmdin-
intresse for den prévning som ska goras enligt 7 kap. 29 § miljobalken.
For artskyddsdispenser enligt 14 § artskyddsférordningen, som ir
meddelad med stéd av 8 kap. miljobalken, finns begreppet rvingande
skl som har ett allt 6verskuggande allminintresse. Det finns nyans-
skillnader mellan de olika begreppen som varken framgar av forarbe-
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ten eller praxis. Den bestimmelse som hanterar regeringens till-
stindsprovning 1 21 kap. 7 § miljobalken har 1 sin tur begreppet
annat allmdént intresse av synnerlig vikt som troskel for verlimnande
av ett mél till regeringen.

Foér Natura 2000-prévningen och dven artskyddet finns vigled-
ning om begreppen att tillgd frin kommissionen. Aven EU-domsto-
lens praxis ger vigledning om tolkningen av begreppen. Nir det
giller begreppet annat allmént intresse av synnerlig vikt ir det dir-
emot svarare att hitta vigledning. Forarbetena till miljobalken ir kort-
fattade i1 denna friga och ir begrinsade till att ange nigra exempel pd
allminna intressen som kan komma 1 friga. Ett sidant exempel som
nimns 1 férarbetena till miljobalken ir frigor som ror férsvaret, som
alltid ska 6verlimnas till regeringen fér avgoérande.” Antalet 6ver-
limnanden enligt bestimmelsen ir {8 vilket medfér att ndgon egentlig
praxis om hur begreppet ska tolkas inte har utvecklats.

I vissa bestimmelser finns olika trésklar 1 en och samma bestim-
melse. Enligt 21 kap. 7 § andra stycket forsta meningen ska det all-
minna intresset vara av synnerlig vikt fér att en dverlimning till
regeringen ska vara motiverad. Bestimmelsens ordalydelse anger
ocksd att provningen endast behdver réra detta intresse, vilket kan
tolkas som att troskeln for ett 6verlimnande ligger pd en relativt l3g
nivd givet att intresset dr av synnerlig vikt. Att ett annat allmint
intresse av synnerlig vikt rérs ir inte detsamma som att intresset
kommer att pdverkas sirskilt mycket. En utgdngspunkt i férarbetena
ar att det ska krivas ett politiskt stillningstagande for att regeringen
ska prova ett mél eller drende. Det kan ifrigasittas om bestimmel-
sens formulering om att prévningen ska rora intresset verkligen
ringar in de provningar dir det krivs ett politiskt stillningstagande
av regeringen.

3 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.

283



Problembeskrivning SOU 2024:11

7.2 Regler om regeringsprovningar
maste utformas sa att domstolarnas
och férvaltningsmyndigheternas
sjalvstandighet uppratthalls

En central utgdngspunkt foér utredningens forslag i denna del av
betinkandet ir att virna domstolarnas och férvaltningsmyndigheter-
nas grundlagsskyddade sjilvstindighet vid beslutsfattandet. Fér dom-
stolarnas del regleras dettai 11 kap. 3 § regeringsformen som anger att
ingen myndighet, inte heller riksdagen, fir bestimma hur en domstol
ska déma i det enskilda fallet eller hur en domstol i 6vrigt ska tillimpa
en rittsregel 1 ett sirskilt fall. En motsvarande bestimmelse finns for
forvaltningsmyndigheternas del 1 12 kap. 2 § regeringsformen.

Att regeringen provar vissa beslut pd miljomradet ir ur konsti-
tutionell synpunkt 1 sig oproblematiskt. Detsamma giller i de fall
regeringen Overprovar beslut som fattats av en férvaltningsmyndig-
het. I miljobalken finns dock bestimmelser som méjliggér f6r reger-
ingen att ingripa 1 pagiende tillstdndsprévningar hos domstol eller
forvaltningsmyndighet och som ur den synvinkeln kan vara svdra att
férena med regeringsformens bestimmelser. Europakonventionens
krav i artikel 6 pd en oavhingig och opartisk domstol vid prévning
av tvister om civila rittigheter och anklagelser f6r brott forutsitter
vidare att domstolen ir oberoende i férhéllande till bdde regering och
myndigheter.*

Ett exempel pd sidana bestimmelser ir regeringens tillitlighets-
provning enligt 17 kap. 3 § miljobalken. Bestimmelsen innebir att
regeringen under en pigiende prévning i domstol kan ta 6ver frigan
om en verksamhet ska f8 komma till stdnd eller inte. Efter reger-
ingens beslut fortsitter handliggningen 1 domstolen, som ocksg ir
bunden av regeringens beslut om tilldtlighet. I dessa fall ir det reger-
ingen som sjilv initierar regeringsprévningen och dd dven bestim-
mer om forutsittningarna f6r en sidan ir uppfyllda.

Ett annat exempel dr 21 kap. 7 § miljébalken. Enligt den bestim-
melsen ska domstolen under vissa sirskilt angivna férutsittningar
limna 6ver frigan till regeringen for prévning. Vid en prévning
enligt 21 kap. 7 § miljobalken 6éverlimnas hela mélet tll regeringen
for provning och domstolen skiljer sig frdn malet. I den situationen

* Danelius, Hans med flera(2023), Minskliga rittigheter i europeisk praxis: en kommentar till
Europakonventionen om de ménskliga rittigheterna, s. 251.
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sker 6verlimnandet alltsd pd domstolens eller vissa utpekade myn-
digheters initiativ. Aven om det ir domstolen som beslutar om
mélets dverlimnande och direfter avslutar méilet kan éverlimnandet
1 sig uppfattas som att domstolen inte ir oberoende 1 férhillande till
regeringen.

Bada lagforslagen granskades av Lagridet 1 samband med fram-
tagandet av miljobalken. Lagrddet hade principiella synpunkter pd
ordningen, men ansig ind3 att den kunde godtas eftersom det inte
kunde anses forenligt med domstolarnas verksamhet att de 1 sina
avgoranden skulle ta stillning till politiska intressekonflikter.’

Utredningens uppdrag dr dels att se 6ver processen for tilldtlig-
hetsprévningar 1 syfte att skapa ett effektivt och rittssikert system
for dessa, dels att se dver forutsittningarna f6r 6verlimnande av mél
till regeringen. Nir det giller det senare uppdraget ska utredningen
inte begrinsa de mojligheter som regeringen redan i dag har att ta
over tillstdndsprévningar frin domstolar och férvaltningsmyndig-
heter, utan att éverviga under vilka ytterligare omstindigheter som
ett overlimnande till regeringen bor mojliggoras. Som framhaills i
direktiven kan det finnas behov fér regeringen att snabbt kunna han-
tera olika brédskande samhillsutmaningar. Utredningens bedémning
dr att sidana regler bor vara férenade med tydliga ramar och begrins-
ningar for att sikerstilla domstolarnas och férvaltningsmyndighe-
ternas sjilvstindighet i beslutsfattandet, men ocks8 ge regeringen ett
utrymme till prévning i de fall ett politiskt stillningstagande verkligen
krivs.

7.3 Regeringsprovningar ska ske pa ett effektivt
och rattssdkert satt

P4 samma sitt som 1 andra mil och drenden miste dven de mal och
drenden som regeringen provar handliggas s enkelt, snabbt och kost-
nadseffektivt som méjligt utan att rittssikerheten eftersitts. Enligt
utredningen bor en utgdngspunkt for regeringsprévningar vara att
provningen av samhillsviktiga verksamheter eller dtgirder inte i oné-
dan ska forsenas pd grund av att flera olika instanser dr inblandade 1
prévningen.

® Prop. 1997/98:45, del 2, s. 499.
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Bestimmelserna om hur férfarandet vid en prévning hos reger-
ingen ska g till ir begrinsade. De processuella bestimmelserna for
regeringsprovningen framgar 1 huvudsak av beredningskravet i 7 kap.
2 § regeringsformen. Kravet innebir att regeringen vid sin beredning
av irenden ska himta in de upplysningar och yttranden som behévs
frén berérda myndigheter. I den omfattning det behovs ska reger-
ingen ocksd himta in upplysningar och yttranden frin kommuner
samt iven ge sammanslutningar och enskilda mojlighet att yttra sig.

Utdver beredningskravet i regeringsformen finns dven andra krav
pé regeringens handliggning. Aven om regeringen inte ir en forvalt-
ningsmyndighet 1 férvaltningslagens (2017:900) mening har det an-
setts viktigt att den 1 forvaltningsirenden féljer de principer férvalt-
ningslagen ger uttryck for.®

De forhéllandevis begrinsade processuella bestimmelserna kan
gora det svirare for regeringen in de ordinarie prévningsmyndig-
heterna att handligga drenden pd ett enkelt, snabbt, kostnadseffek-
tivt och rittssikert sitt. Regeringen kan exempelvis ha svrare in
andra provningsmyndigheter att effektivt ge myndigheter, allmin-
het och andra berérda méjlighet att yttra sig. Bdde vid prévningar
enligt 17 kap. 3 § och enligt 21 kap. 7 § miljobalken underlittas reger-
ingens handliggning av att de ordinarie prévningsmyndigheterna tar
hand om handliggningen och direfter avger ett eget yttrande i sam-
band med 6verlimnandet.” Arendet ska alltsd genom den ordinarie
provningsmyndighetens handliggning och yttrande som huvudregel
vara klart f6r regeringens avgorande redan nir det limnas éver. Den
ordningen ger goda forutsittningar for ett vil underbyggt beslut hos
regeringen, men riskerar ocksd att prévningen férsenas jimfort med
om den ordinarie préovningsmyndigheten direkt kunnat gi till beslut
vid den tidpunkten. I det sammanhanget kan uppmirksammas att ord-
ningen med att regeringens beslut foregds av att en myndighet hand-
ligger drenden nu tillimpas dven i drenden som inleds hos regeringen,
se kap. 6 om handliggningen av beslut om tillstind 1 Sveriges ekono-
miska zon.

©SB PM 2023:3 Gula boken. s. 6.
7 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.
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For att tillgodose de krav pd en rittslig provning av regeringens
beslut som féljer av Europakonventionen® och Arhuskonventionen’
finns mojligheten till rittsprovning enligt lagen (2006:304) om ritts-
provning av vissa regeringsbeslut. En sidan proévning ir till sin natur
begrinsad till en prévning av lagligheten 1 regeringens beslut och kan
bara leda till att regeringens beslut upphivs, se avsnitt 3.6. Tillgingen
till rittsprévning innebir enligt utredningen att de krav pd domstols-
provning som finns i Europakonventionen respektive Arhuskonven-
tionen tillgodoses. De principiella invindningar som redogérs for i
avsnitt 7.2 som roér domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas
sjilvstindighet i prévningar kvarstdr dock. Fér att ett mél eller drende
ska kunna limnas 6ver frin en domstol eller en forvaltningsmyndig-
het miste det dirfér finnas starka skil och 6éverlimnandet maste
kringgirdas av ett tydligt ramverk med hinsyn till bdde skyddet av
miljén och skiftande samhillstérhillanden.

En utgdngspunkt f6r utredningen i denna del ir att regerings-
provningarna miste ske pd ett snabbt och effektivt sitt. Det ligger
varken 1 regeringens eller enskildas intresse att den samlade prov-
ningen av ett mél eller drende i onddan drar ut pd tiden till f6]jd av
overlimnandet. Aven ur detta perspektiv bor processen vara omgjir-
dad av sidana regler att regeringen endast prévar de drenden som
verkligen kriver ett politiskt stillningstagande och att det stillnings-
tagandet kan goras 1 ett sd tidigt skede som mojligt.

$ Den europeiska konventionen den 4 november 1950 om skydd for de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.

’ Konventionen om tillgéng till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgdng till riteslig provning i miljofrdgor, (Arhuskonventionen), SO 2005:28.

287






8 Overlamnande av mal
till regeringen

8.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har fitt i uppdrag att analysera, éverviga och om limp-
ligt foresld under vilka ytterligare omstindigheter regeringen ska ha
mojlighet att préva frigor om tillstdnd enligt miljobalken genom att
mél 6verlimnas frin domstolen till regeringen. Utredningens férslag
och bedémningar 1 denna del framgir av avsnitt 8.2.1 och 8.2.2.

Utredningen ska ocks3 ta stillning till vilka myndigheter som ska
kunna begira att mil éverlimnas till regeringen, och dverviga om
Naturvérdsverket och Havs- och vattenmyndigheten bor ha kvar
mojligheten att begira att mal ska dverlimnas. Utredningen ska ta
stillning till om det finns anledning att gora f6ljdindringar, till ex-
empel i 19 eller 23 kap. miljébalken, for att stadkomma ett limpligt
och sammanhingande system {or prévning av samtliga verksamheter
som kan aktualiseras. Utredningens férslag och bedémningar i denna
del framgr av avsnitt 8.2.3.

Utredningen ska dven analysera och foresld under vilka férutsitt-
ningar ett dverlimnande kan ske p8 regeringens initiativ. Utredning-
ens bedémning 1 denna del framgir av avsnitt 8.2.4.

Utredningen ska vidare ta stillning till vissa handliggningsfrigor
som ett 6verlimnande till regeringen kan aktualisera. Till dessa hor
att analysera och féresld hur en mojlighet f6r regeringen att kunna
begira att ett mdl dverlimnas skyndsamt utan handliggning och eget
yttrande frin en domstol till regeringen kan utformas. Utredningens
forslag och bedémningar i dessa delar framgér av avsnitt 8.2.5.

Utredningen redovisar 1 avsnitt 8.2.1. férslag och bedémningar i
frigan om regeringen bér kunna limna tillbaka ett mél den fatt 6ver-
limnat till sig till av en domstol.
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Utredningens forslag och bedémningar gillande frigor om ritte-
gdngskostnader, ersittningar och kompensationer till enskilda bor
vara féremadl for regeringens provning framgdr av avsnitt 8.2.6.

I avsnitt 8.2.7 ger utredningen forslag pd fortydliganden av be-
stimmelserna s att det framgdr att regeringens beslut i1 ett mdl den
fatt 6verlimnat till sig av en domstol har samma rittskraft som om
domstolen avgjort mélet. Utredningen ger ocks3 forslag pd fortyd-
liganden om att mark- och miljodomstolen inte prévar ansékningar
om tillstdnd till miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet om
malet 6verlimnats till regeringen fér provning.

Utredningens forslag om regeringens provning av tillstdnd f6r en
verksamhet som beviljats undantag frin MKB-direktivet framgar av
kapitel 10.

8.2 Utredningens férslag och bedémningar

8.2.1 Forutsattningarna for regeringsprovning ska fortydligas
och disponeras om

Forslag: Om en mark- och miljodomstol bedémer att ett mél rér
dven ett annat allmint intresse av synnerlig vikt dn sddant som
avses 1 1 kap. 1 § miljobalken, och att avvigningen mellan dessa
tvd intressen bor avgdras av regeringen, ska domstolen sd snart
som mojligt ge regeringen tillfille att ta 6ver prévningen.

En mark- och miljsdomstol ska alltid ge regeringen tillfille att
ta over provningen av 6verklagade beslut av en statlig myndighet
som ror Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets mate-
rielverk eller Forsvarets radioanstalt.

Den nuvarande bestimmelsen 121 kap. 7 § andra stycket miljo-
balken fértydligas och flyttas till en ny paragraf, 21 kap. 8§
miljobalken. En f6ljdindring i form av en hinvisning till 21 kap.
8 § miljobalken infors 123 kap. 7 § miljobalken.

Skilen for utredningens forslag

Nuvarande bestimmelse 1 21 kap. 7 § andra stycket férsta meningen
miljobalken anger att om mark- och miljédomstolen finner att ett
mal hos domstolen rér dven ett annat allmint intresse av synnerlig
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vikt in sddant som avses i1 kap. 1 § miljobalken, ska domstolen med
eget yttrande dverlimna mélet till regeringen f6r prévning. Utred-
ningens forslag innebir en indring pa det sittet att en mark- och
miljodomstol i stillet for att obligatoriskt limna 6ver ett mal nir
kriterierna fér ¢verlimnande ir uppfyllda ska ge regeringen tillfille
att ta 6ver provningen. Ett faktiskt dverlimnande av mélet ska ske
forst efter att regeringen har meddelat att den ska prova mélet.

Begreppet annat allmdnt intresse av synnerlig vikt ir enligt utred-
ningen en limplig nivd for nir en regeringsprovning ska komma i
friga. For att domstolen ska ge regeringen tillfille att ta 6ver prov-
ningen av ett mal ska det alltsd dven fortsatt vara friga om en avvig-
ning mellan ett intresse som omfattas av 1 kap. 1 § miljobalken och
ett annat allmint intresse av synnerlig vikt. Dessutom ska intresse-
avvigningen, som anforts i férarbetena till miljobalken, vara sddan
att mélet kriver ett politiskt stillningstagande av regeringen. P4 s&
sitt belastas regeringen inte med frdgor som kan hanteras enligt den
ordinarie prévningsordningen.

Regeringen bor, liksom 1 dag, alltid ha méjlighet att prova en stat-
lig myndighets 6verklagade beslut som rér Férsvarsmakten, Fortifi-
kationsverket, Férsvarets materielverk eller Férsvarets radioanstalt
pd grund av de sirskilda avvigningar och den hinsyn tll uppgifter
som omfattas av sekretess som kan behovas 1 sddana mal. For att
regeringen ska prova ett sddant mél ska dock krivas att regeringen
beddémer att den bér avgodra mélet.

Regeringen ska ges tillfille att ta 6ver en provning

Enligt nuvarande lydelse av 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken ska
mark- och miljodomstolen med eget yttrande limna 6ver ett mal
som domstolen, Naturvirdsverket eller Havs- och vattenmyndig-
heten bedémer ror dven ett annat allmint intresse av synnerlig vikt
in sidant som avses i 1 kap. 1 § miljobalken. Overlimnandet ir allts3
1 sidant fall obligatoriskt och regeringen ir skyldig att ta 6ver prov-
ningen och har inte mojlighet att limna tillbaka mélet eller drendet.

I utredningens direktiv framhéller regeringen att det ir angeliget
att ritt instans provar ritt drenden. Det innebir att regeringen bara
ska prova drenden som faktiskt kriver ett politiskt stillningstagande
frdn regeringen. Utredningen féreslar att ett mél eller irende endast
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ska limnas 6ver till regeringen om mark- och miljédomstolen beds-
mer att forutsittningarna for 6verlimnande ir uppfyllda. Det slutliga
avgorandet av om prdvningen ir av ett sddant slag att en regerings-
provning dr motiverad bor dock vara forbehdllen regeringen. Under
rubriken Begreppet allmint intresse av synnerlig vikt redogor utred-
ningen for nigra situationer som kan aktualisera ett éverlimnande till
regeringen.

Om regeringen bedémer att dess stillningstagande inte behévs ska
malet provas 1 sedvanlig ordning av mark- och miljddomstolen. Hand-
liggningen 1 mark- och miljddomstolen kan fortsitta under tiden
regeringen tar stillning till frigan om maélet ska limnas 6ver eller inte.
Mark- och miljddomstolen miste dock avvakta regeringens besked
om 6verlimnande innan den avslutar milet, eftersom den behover
veta om mélet ska avslutas genom en dom eller genom ett yttrande till
regeringen. Yttrandet ska, pd samma sitt som gillt hittills, som huvud-
regel avges efter huvudforhandling och avse samtliga omstindigheter
av betydelse for tillstindsfrdgan.! Har domstolens handliggning
kommit s lingt att mélet r klart f6r avgérande kan mélet vilande-
forklaras med stod av 32 kap. 5 § rittegdngsbalken i vintan pd reger-
ingens beslut.

Begreppet allmint intresse av synnerlig vikt

I forarbetena till 21 kap. 7 § miljobalken beskrivs mycket sparsamt
vad som kan utgéra ett allmint intresse av synnerlig vikt. F& dver-
limnanden har skett med st6d av bestimmelsen, vilket medfort att
det inte heller finns ndgon utvecklad praxis. Vad som ir ett allmint
intresse av synnerlig vikt kan ocksd variera éver tid. I utredningens
direktiv lyfts som exempel de behov som under senare ir uppstod
under covid-19-pandemin, energikrisen och den uppkomna risken
for cementbrist. Som exempel pd andra indrade férhillanden som
paverkar samhillets behov nimns i direktiven ocksd det forsimrade
sikerhetspolitiska liget, den pdgdende klimatférindringen och situa-
tionen fér den biologiska méngfalden.”

Under utredningens samrdd har myndigheter och andra intres-
senter tagit upp olika verksamheter och intresseavvigningar som de

! Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 235.
2 Dir. 2023:69: Tilliggsdirektiv till Regeringsprévningsutredningen (M 2022:02), s. 2.
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ansett bor féranleda en regeringsprovning, se avsnitt 8.3. Aterkom-
mande for de olika verksamheter som tas upp ir att de dr sirskilt
viktiga for att grundliggande samhillsfunktioner ska kunna uppritt-
haillas dven i1 samband med kriser och andra samhillsutmaningar, till
exempel de som tas upp 1 utredningens direktiv.

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) har tagit
fram en lista’ med en sammanstillning av de viktiga samhillsfunk-
tioner som ir nédvindiga fér samhillets grundliggande behov, virden
eller sikerhet i vardag, kris och krig. Dessa funktioner utgér grunden
for att identifiera samhillsviktig verksamhet. Dirmed ir listan ver
de viktiga samhillsfunktionerna en utgdngspunkt f6r samtliga akts-
rer 1 beredskapssystemet gillande exempelvis beredskapsplanering,
samverkan och samordning med och mellan aktérer, rapportering av
lagesbilder och prioritering av resurser vid hindelser. Milet ir enligt
listan att viktiga funktioner ska uppritthillas for att pa si vis stirka
samhillets beredskap. Militirt f6rsvar finns inte med som en viktig
samhillsfunktion 1 listan, men det anges att stédet till det militira
forsvaret behéver omhindertas i den civila planeringen.*

Av MSB:s lista framgdr viktiga samhillsfunktioner inom varje
sektor. P4 listan finns flera sektorer som omfattas av eller kan paver-
kas av tillstdndsprévning enligt miljébalken, till exempel bygg, han-
del och industri, energiférsérjning, hilso- och sjukvird, livsmedels-
forsorjning och dricksvattenférsorjning. Under varje sektor ges
exempel pd samhillsviktig verksamhet som stddjer, uppritthiller
eller sikerstiller samhillsfunktionen. Fér samhillsfunktionen indu-
stri dr exempel pd sidan verksamhet baskemikalier, lastbilstillverk-
ning, cementproduktion och stltillverkning. For transporter nimns
bland annat jirnvigsstationer, flygplatser och hamnar som exempel
pa samhillsviktig verksamhet, och f6r energiférsorjning ir styrning
och 6vervakning dterkommande samhillsviktig verksamhet. Andra
viktiga funktioner ir likemedelsforsorjning, f6rsorjning av sjukvirds-
produkter, livsmedelstillverkning, avloppsreningsanliggningar med
flera. Dessa typer av verksamheter kan kriva tillstdnd enligt miljo-
balken och kan, om kriterierna i évrigt dr uppfyllda, motivera en
regeringsprovning enligt nuvarande 21 kap. 7 § miljobalken.

Enligt utredningen ir MSB:s lista en bra utgdngspunkt for att
identifiera viktiga samhillsfunktioner och samhillsviktiga verksam-

> Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (2023).
* Myndigheten {6r samhillsskydd och beredskap (2023), s. 4-8.
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heter. Listan ir dock inte uttémmande och det finns dirmed andra
verksamheter som kan vara samhillsviktiga. Ett tydligt exempel dr
funktioner som rér det militira forsvaret. Forsvarsindustrier och
andra verksamheter som ir av avgdrande betydelse for till exempel
det militira férsvarets forsdrjning av materiel eller férnédenheter ut-
gor ett allmint intresse eftersom brister 1 férsvarets forsorjning kan
paverka Sveriges militira férmdga och dirigenom den grundliggande
samhillsfunktion som frimjandet av Sveriges sikerhet innebir.

Flera av de verksamheter som har tagits upp 1 utredningens sam-
rdd och 1 MSB:s lista kan sannolikt utgora ett allmint intresse av syn-
nerlig vikt 1 en prévning enligt miljébalken, inte minst genom att de
kan ha betydelse for totalférsvarets behov. Detta foérutsitter dock
att det finns omstindigheter 1 det enskilda fallet som visar att det all-
minna intresset verkligen dr av synnerlig vikt. Behovet av den spe-
cifika verksamheten kan variera 6ver tid och vara beroende av om det
finns andra verksamheter som fyller samma funktion. Det omfattas
av domstolens utredningsskyldighet att klargéra om det finns om-
stindigheter 1 det enskilda fallet som visar att det allminna intresset
verkligen ir av synnerlig vike.

Nir mark- och miljddomstolen prévar om regeringen ska ges till-
fille att dverta provningen ska hinsyn inte tas till enskilda intressen
eftersom de inte utgor skil {or att regeringen ska préva mélet. Av-
vigningar mellan enskilda och allminna intressen ska i stillet ske hos
mark- och miljddomstolarna, eftersom de ir bittre limpade dn reger-
ingen att prova frigor som tillgodoser enskildas rittsskyddsbehov, se
avsnitt 3.1.3. Det intresse som stdr mot intresset av en ekologiskt
hallbar utveckling ska alltsd vara ett allmint och inte ett enskilt
intresse for att ett 6verlimnande ska bli aktuellt. Det allminna in-
tresset kan sammanfalla med ett enskilt intresse, till exempel vid
etableringen av en industri- eller gruvanliggning som bedrivs av en
enskild. Sidana sammanfallande enskilda och allminna intressen
hindrar inte att milet kan 6verlimnas till regeringen, men det en-
skilda intresset kan inte 1 sig vara skil f6r 6verlimnandet.
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Det allmdnna intresset ska dven fortsatt vara av synnerlig vikt
for att aktualisera en provning hos regeringen

Bestimmelsen 1 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken ger utrymme
for att 1 vissa situationer fringd den ordinarie prévningsordningen
hos mark- och miljddomstol. Av bestimmelsen foljer att om mark-
och miljddomstolen finner att ett mil hos domstolen rér dven ett
annat allmint intresse av synnerlig vikt in sddant som avses i 1 kap.
1 § miljobalken ska den limna éver maélet till regeringen for prov-
ning. Det intresse som anges 1 1 kap. 1 § miljobalken ir en héllbar
utveckling som innebir att nuvarande och kommande generationer
tillforsidkras en hilsosam och god miljo. Till ledning nir det giller
tolkningen av vad begreppet hillbar utveckling innebir finns de
16 miljokvalitetsmalen som ir antagna av riksdagen, till exempel Be-
grinsad klimatpdverkan, Ett rikt vixt- och djurliv och Levande sjoar
och vattendrag.’ I férarbetena till miljébalken betonas ocksi att det dr
den ekologiskt hdllbara utvecklingen som &syftas.®

I lagradsremissen som féregick miljobalkens inférande féreslog
regeringen att miljodomstolen med eget yttrande skulle limna éver
dverklagade drenden av sdrskild vikt.” Lagrddet pipekade att begrep-
pet sirskild vikt var ett alltfér allmint héllet kriterium som kunde
vélla tillimpningsproblem hos domstolarna. Bestimmelsen utforma-
des senare i enlighet med Lagridets forslag, som dven motsvarar den
nuvarande bestimmelsen i 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken.®

Utredningen har analyserat alternativet att ersitta begreppet syn-
nerlig vikt med begreppet sirskild vikt men delar Lagrddets uppfatt-
ning att detta ir ett f6r allmint hillet begrepp. Det dr dessutom ett
betydligt ligre krav, som skulle medféra en visentligt utokad skyl-
dighet att 6verlimna prévningar till regeringen. Utredningens be-
démning ir att en sidan utvidgning varken ir motiverad eller limp-
lig. Varje 6verlimnande innebir ett avsteg frin den ordinarie prov-
ningsordningen och for att ett sddant avsteg ska vara motiverat krivs
starka skil. Utredningens beddmning ir att sidana starka skil inte
foreligger, och att utrymmet for ett dverlimnande dven fortsitt-
ningsvis boér vara mycket begrinsat. Det allminna intresset som be-

® Prop. 1997/98:45, del 2, s. 8 samt prop. 2004/05:150, Svenska miljomdl — et gemensamt upp-
drag, s. 375.

¢ Prop. 1997/98:45, del 1, s. 154—162.

7 Prop. 1997/98:45, del 3, s. 204.

$ Prop. 1997/98:45, del 2, s. 499.
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rors bor alltsd dven fortsittningsvis vara av synnerlig vikt och ligga
utanfér det som avses i 1 kap. 1 § miljobalken.

Intresseavvigningen ska vara sidan att regeringen bor avgora den

For att ett dverlimnande till regeringen ska bli aktuellt krivs enligt
forarbetena till miljobalken, férutom att mélet ska réra ett annat all-
mint intresse av synnerlig vikt dn sidant som avses i 1 kap. 1 § mil-
jobalken, att beddmningen av drendet verkligen kriver ett stillnings-
tagande frin regeringens sida.” Detta kommer enligt utredningen
inte till tydligt uttryck i nuvarande bestimmelse. Det nuvarande rek-
visitet, att milet ska rdra ett annat allmint intresse av synnerlig vikt,
ir inte formulerat sd att det framgdr pd vilket sitt regeringens avgs-
rande behovs. I férarbetena till miljobalken anges som exempel fall
d3 miljéskyddskrav stills mot vittgdende arbetsmarknadspolitiska
effekter.® Ett annat exempel som tas upp i férarbetena ir om drendet
berér omridden av riksintresse.'" Utredningen kan i det samman-
hanget konstatera att riksintresseavvigningar i dag regelmissigt av-
gors av mark- och miljddomstolarna.

Utredningen foreslar dirfor att det ska framgd av lagtexten att
milet ska innefatta en avvigning mellan det allminna intresset av
synnerlig vikt och intresset av en hillbar utveckling i 1 kap. 1 § som
domstolen bedémer bor avgoras av regeringen. Syftet med formuler-
ingen ir att det ska bli tydligt vilka kriterier som ska vara uppfyllda i
en provning for att frigan om 6verlimnande till regeringen ska ak-
tualiseras.

Domstolens prévning ska ske i tvd steg

Syftet med utredningens férslag ir inte att indra de rddande kriteri-
erna for att frigan om overlimnande ska aktualiseras, utan att for-
tydliga att bedomningen ska goras 1 tvd steg. I det forsta steget ska
mark- och miljddomstolen bedéma om madlet dven rér ett annat all-
mint intresse av synnerlig vikt in den héllbara utveckling som mil-
jobalken syftar till att frimja. I det andra steget ska domstolen be-

? Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.
1% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235 och 499 {.
" Prop. 1997/98:45, del 1 5. 467.

296



SOU 2024:11 Overlamnande av mal till regeringen

déma om avvigningen mellan miljéintresset och det andra intresset
bér avgoras av regeringen. Bida stegen kan innebira svira bedom-
ningar. Det kan ibland vara svirt att avgdéra om ett allmint intresse
ligger utanfor balken eller inte. I de tv3 fall d3 ett 6verlimnande har
skett till regeringen pd nigon annan grund in att mélet rort forsva-
ret, har skilen fér verlimnande uppgetts vara kulturmiljéhinsyn"
respektive behovet av utvecklingen av en héllbar energiproduktion®.
Utredningen noterar att bdde kulturmiljé och héllbar energiproduk-
tion kan anses ligga inom 1 kap. 1 § miljébalken, varfér det kan ifriga-
sittas om kriterierna for 6verlimnande i dessa fall var uppfyllda.
A andra sidan kan sjilva energiproduktionsintresset motivera ett ver-
limnande'* och med vindkraftens ckade betydelse for Sveriges energi-
produktion kan bedémningen av vad som kan anses ligga inom 1 kap.
1 § miljobalken bli in mer komplicerad. Det kan ocksa vara svirbedomt
om det allminna intresset ir av synnerlig vikt eller inte.

Om domstolen bedémer att det allminna intresset ir av synnerlig
vikt ska domstolen dven bedéma om avvigningen mellan de olika
intressena bor avgoras av regeringen. Ett éverlimnande bor enligt
utredningen kunna bli aktuellt i fall dir verksamheter som syftar till
att uppritthdlla grundliggande samhillsfunktioner stir i konflikt
med de intressen som miljobalken syftar till att virna. Sidana avvig-
ningar kan, som bland annat Folkhilsomyndigheten och Livsmedels-
verket pipekat 1 sina samrddssvar, bli sirskilt angeligna om forsérj-
ningskedjorna bryts och det blir svirt att {3 tillgdng till exempelvis
férbrukningsartiklar till laboratorier eller beredningskemikalier som
ir nddvindiga for en fungerande avloppshantering. T akuta, eller i
vart fall tidskritiska, situationer kan det uppstd malkonflikter som
kan kriva ett politiskt stillningstagande.

Under samridet har ocksd andra situationer som bér kunna aktu-
alisera en regeringsproévning tagits upp. Bland dessa finns exempelvis
ansokningar om tillstdnd till brytning av sillsynta jordartsmetaller och
kritiska mineraler, havsbaserad vindkraft eller storskaliga solcells-
parker. Utredningen delar uppfattningen att det i de beskrivna situa-
tionerna kan uppstd intresse- och médlkonflikter mellan de intressen
miljobalken syftar till att frimja och andra allminna intressen som
kan motivera en regeringsprévning. Sidana intressekonflikter kan dven

12 Regeringens beslut den 3 oktober 2019 i drende M2015/090352.
13 Regeringens beslut den 9 mars 2000 i irende M2000/424.
'* Mark- och miljédomstolen vid Nacka tingsritts beslut den 5 december 2023 i mal nr M 3580-23.
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uppstd i andra mal med exempelvis betydelse for rikets sikerhet eller
dir betydande miljéaspekter stills mot intresset av att undvika bety-
dande arbetsmarknadspolitiska effekter. Aven i sddana fall kan mélen
rymma intresseavvigningar som regeringen bor prova.

Frdgor som ror det militira forsvaret
kan aktualisera overlimnande i tvd situationer

I nuvarande 21 kap. 7 § andra stycket miljébalken kan det militira
forsvaret aktualisera ett 6verlimnande 1 tvd olika situationer. Den
forsta situationen ir om mark- och miljddomstolen i ett mél finner
att forsvaret utgor ett allmint intresse av synnerlig vikt enligt 21 kap.
7 § andra stycket forsta meningen. Forsvarets intresse kan 1 det en-
skilda fallet vara att verksamheten kommer till stind, men iven att
verksamheten inte kommer till stind, till exempel om skulle be-
grinsa forutsittningarna f6r Forsvarsmaktens verksamheter.

Den andra situationen ir nir det hos mark- och miljodomstolen
ir friga om ett 6verklagande av en statlig myndighets beslut som ror
nigon av de uppriknade forsvarsmyndigheterna i nuvarande 21 kap.
7 § andra stycket tredje meningen. I den senare situationen har for-
svarsmyndigheterna en uttrycklig sirstillning genom att mailet i
dessa fall alltid ska limnas 6ver till regeringen for prévning.

Kriterierna for de bdda éverlimnandesituationerna skiljer sig dir-
med &t nir det giller frigor som ror férsvaret. Det framgir inte av
forarbetena till miljobalken vad skilet till denna skillnad 4r. For ut-
redningens uppdrag att analysera, 6verviga och om limpligt foresld
under vilka ytterligare omstindigheter som regeringen bér ha méj-
lighet att prova frigor om tillstdnd enligt miljobalken har dock de
historiska skilen till den befintliga bestimmelsens utformning mindre
betydelse. Utredningens férslag varken begrinsar eller utékar be-
fintliga méjligheter till 6verlimnande 1 frigor som ror det militira
forsvaret utan mojliggor endast f6r regeringen att inte ta $ver en prov-
ning efter att ha fitt tillfille till det av en mark- och miljodomstol.
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Regeringen bor alltid ges tillfille att priova dverklagade drenden
som ror forsvarsmyndigheterna

Forsvarsmaktens huvuduppgift ir enligt 1 § férordningen (2007:1266)
med instruktion fér Forsvarsmakten att férsvara Sverige mot ett
vipnat angrepp. Enligt 2 § samma férordning ska Férsvarsmakten
dven frimja Sveriges sikerhet och hivda Sveriges territoriella integri-
tet. Férsvarsmaktens uppgifter ir med andra ord till sin natur sddana
att de dr grundliggande for att samhillet ska fungera. For att fullgora
sina uppgifter stdds Forsvarsmakten av andra myndigheter, sisom
bland annat Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk och For-
svarets radioanstalt.”® Aven dessa myndigheters verksamheter har dir-
igenom samma betydelse f6r samhillets grundliggande funktion som
Forsvarsmaktens verksamheter.

Av 21 kap. 7 § andra stycket tredje meningen miljobalken fram-
gdr att om det dr friga om en statlig myndighets beslut som rér For-
svarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk eller For-
svarets radioanstalt ska mélet alltid limnas 6ver till regeringen.
I praktiken dr det pd denna grund de flesta mal 6verlimnats till reger-
ingen f6r provning. Av de uppgifter utredningen inhimtat frin Reger-
ingskansliet har 47 av de 57 mél som limnats 6ver till regeringen for
provning sedan miljébalken tridde i kraft varit 6verklagade mal som
rort forsvarsmyndigheterna.

Overklagade mil som rér férsvarsmyndigheterna kan kriva sir-
skilda avvigningar och kan innehélla uppgifter som omfattas av sek-
retess. Detta kan 1 sin tur innebira att det bara ir regeringen som har
tillgdng till det fullstindiga beslutsunderlaget. Det dr dirfor enligt
utredningen rimligt att regeringen ska ges tillfille att prova dessa
mal. Motsvarande provningsordning finns dven fér miljétillsynen 1
friga om verksamheter och dtgirder inom Forsvarsmakten, Fortifi-
kationsverket, Forsvarets materielverk och Férsvarets radioanstalt.
Forsvarsinspektoren for hilsa och miljs har enligt 2 kap. 4 § miljo-
tillsynsférordningen (2011:13) ansvaret for tillsynen av forsvars-
myndigheternas samtliga verksamheter och &tgirder. Forsvarsin-
spektdren f6r miljé och hilsas beslut enligt miljobalken eller enligt
foreskrifter som meddelats med stéd av balken éverklagas till reger-
ingen enligt den foreslagna bestimmelsen 1 18 kap. 1 § 1 miljobal-
ken, nuvarande 18 kap. 1 § 2 miljobalken. Regeringen ir genom detta

15 SOU 2015:79, Tillsyn och kontroll pé hilso- och miljoomridet inom férsvaret, s. 110—111.
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direkt eller indirekt alltid dverinstans foér beslut pd miljdomridet
som giller forsvarsmyndigheternas verksamheter eller dtgirder. Det
ir enligt utredningen rimligt att denna sammanhingande prévnings-
ordning bibehills. Motsvarande sirskilda dverklagandeordning finns
dessutom i annan lagstiftning, exempelvis 13 kap. 7 § plan- och bygg-
lagen (2010:900) respektive 14 kap. 15 § luftfartslagen (2010:500).

Utredningen foresldr dirfor att regeringen alltid ska ges tillfille
att ta 6ver provningen av mal om 6verklagade beslut av en statlig
myndighet som rér Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Férsva-
rets materielverk eller Forsvarets radioanstalt. Skillnaden i férhal-
lande till nuvarande bestimmelse ir att en regeringsprévning inte ir
obligatorisk eftersom regeringen ges utrymme att besluta att inte ta
Over mailet, se avsnitt 8.2.2.

Ar det oklart om det 6verklagade beslutet rér Forsvarsmakten,
Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk eller Forsvarets radio-
anstalt bor domstolen ge férsvarsmyndigheterna mojlighet att yttra
sig over detta. Forsvarsmyndigheternas instillning 1 frigan har 1 dom-
stolspraxis och 1 regeringens avgéranden getts en avgdrande bety-
delse vid beddmningen av om ett mil ska &verlimnas eller inte.
Detta ir enligt utredningen en limplig ordning som bér gilla dven
fortsittningsvis.

Forsvaret bior i ansékningsmdl hos mark- och miljédomstol bedomas
pd samma séitt som andra allméinna intressen

Intressena av att forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp eller att
frimja Sveriges sikerhet och hivda Sveriges territoriella integritet
omfattas inte av 1 kap. 1 § miljobalken. Det militira forsvarets in-
tressen dr dirfor typiske sett ett sddant allmint intresse som enligt
nuvarande 21 kap. 7 § andra stycket forsta meningen miljobalken
kan aktualisera ett 6verlimnande av mélet till regeringen for prov-
ning. Sedan miljobalkens ikrafttridande har tio mél limnats éver till
regeringen fér provning enligt 21 kap. 7 § andra stycket férsta me-
ningen miljobalken. Av dessa tio har dtta mél rért férsvaret. Det far
dirfor forstds sd att domstolen 1 dessa mdl beddémt att férsvaret ut-

16 MOD 2012:8 respektive regeringens beslut den 11 juni 2015 N 2015/892 och den 3 mars
2022 (Fi 2021/01150).
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gjort ett allmint intresse av synnerlig vikt. I nigot fall har den 6ver-
limnade domstolen dven uttryckligen bedémt det s3."

I forarbetena till miljobalken framhélls att frigor som ror forsva-
ret regelmissigt dr av en sddan natur att de limpligen bor provas av
regeringen.'”® Det ir ocksd si bestimmelsen tillimpats i praxis."”
Utredningen har dirfor dvervigt att inféra en bestimmelse med
inneborden att mdl som ror det militira frsvaret alltid ska leda till
att regeringen ges tillfille att ta 6ver prévningen. Utredningens be-
démning ir dock att en sddan ordning inte ir motiverad eftersom
inte alla ml som ror forsvaret kriver ett avgdrande av regeringen.
Forsvarsmakten kan ha ett begrinsat intresse eller behov av att en
verksamhet kommer till stind, eller f6r den delen att en verksamhet
inte kommer till stind. Utredningens bedémning dr att det allminna
intresse som forsvaret utgor i stillet bor bedémas pd samma sitt som
andra allminna intressen enligt den féreslagna bestimmelsen 1
21 kap. 8 § miljobalken. Detta innebir att mark- och miljddomstolen
1 det enskilda fallet ska bedéma om forsvarsintresset ir ett allmint
intresse av synnerlig vikt samt om intresseavvigningen mot milj6-
intresset bor avgdras av regeringen.

Det militira forsvarets betydelse i miljoprévningen ska ha samma
stillning som 1 dag, och befintlig praxis om att férsvarsrelaterade mal
allmint dr av sddan natur att regeringen bor préva dem ska gilla dven
fortsittningsvis. Forsvarsmaktens egna verksamheter och anligg-
ningar enligt miljéprévningsférordningen (2013:251) provas i regel
inte som ansékningsmal hos mark- och miljodomstolen utan utgér
B-verksamheter som prévas av miljoprévningsdelegation. Ett 6ver-
limnande av ans6kningsmal till regeringen f6r prévning av hinsyn
till militira forsvarsintressen blir dirfor framfér alle aktuellt nir en
annan verksamhet eller dtgird, som till exempel en vindkraftspark,
paverkar forsvarets intressen. Sddana mal kan innefatta férsvarsrela-
terad sekretessbelagd information som enbart regeringen har till-
gang till. Det gor att en intresseavvigning kan vara svir eller omojlig
for en domstol att gora, vilket kan motivera att méilet 6verlimnas till
regeringen for prévning. Liksom for 6vriga allminna intressen ska
dock bada kriterierna i den foreslagna 21 kap. 8 § miljobalken vara

'” Mark- och miljédomstolen vid Nacka tingsritts beslut den 5 december 2023 i mal nr M 3580-23.
'8 Prop. 1997/98:45, del. 2, 5. 235. ) . )
1 HFD 2018 ref 47 samt MOD 2000:31, MOD 2005:13, MOD 2009:3 och MOD 2011:30.
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uppfyllda f6r att regeringen ska ges tillfille att f8 milet 6verlimnat
for provning.

Mark- och miljodomstolen ska sd snart som majligt ge regeringen
tllfille att ta 6ver mdlet for provning

Handliggningen av ett mil fir inte fordrdjas 1 onddan av att mark-
och miljddomstolen ger regeringen tillfille att ta dver provningen av
malet. Frigan om mark- och miljddomstolen eller regeringen ska
préva mélet ir en forumfriga som bor avgoras 1 ett tidigt skede av
handliggningen av mélet. Det innebir att domstolen redan nir mélet
inleds bér utreda om maélet uppfyller kriterierna f6r 6verlimnande.
I vissa fall stdr det klart redan nir ansékan om tillstdnd kommit in
till domstolen att méilet bor éverlimnas till regeringen f6r provning,
och 1andra fall ir det f6rst under skriftvixlingen av méilet som frigan
uppmirksammas. Om regeringen ska prova bade tillitligheten av en
dtgird eller verksamhet och tillstdndsfrdgan for samma 4tgird eller
verksamhet i sin helhet ska domstolen limna 6ver mélet f6r provning
i sin helhet.”

Utredningens bedémning ir att det bor framgd av lagtexten att
mark- och miljddomstolen s snart som mojligt ska ge regeringen
tillfille att ta 6ver ett mél f6r provning om domstolen bedémer att
kriterierna dr uppfyllda. Utredningens f6rslag innebir att mark- och
miljddomstolen ska fortsitta handliggningen av mélet under tiden
regeringen tar stillning till frigan om malet ska limnas 6ver eller
inte. Om regeringen meddelar att den tar 6ver mélet f6r prévning
handliggs malet klart och domstolen limnar éver méilet med eget
yttrande 1 samtliga frigor som har betydelse for tilldtlighet och till-
stdnd. Om regeringen inte tar éver provningen avgdr domstolen
maélet genom slutligt beslut eller dom enligt den ordinarie prévnings-
ordningen. Om handliggningen har hunnit avslutas innan reger-
ingen limnat besked f&r milet vila hos domstolen 1 avvaktan p3 be-
skedet. Forst direfter kan domstolen avsluta médlet genom dom eller
beslut om yttrande.

2 Jimfér Mark- och miljédomstolen vid Umed tingsritts beslut den 31 augusti 2023 i mal
M 1787-21.
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Ett beslut att ge regeringen tillfille att ta ver provningen av ett mal
bedoms inte vara dverklagbart

Mark- och miljoéverdomstolen har i MOD 2016:17 ansett att ett be-
slut att 6verlimna ett mal till regeringen med stdd av 13 kap. 7 §
plan- och bygglagen inte ir 6verklagbart. Mélet gillde ett férhands-
besked foér nybyggnad av enbostadshus som mark- och miljédom-
stolen ansdg rorde en friga av sirskild betydelse fér Forsvarsmakten
och limnade 6ver till regeringen. Aven om mark- och miljodomsto-
len limnade en 6verklagandehinvisning till sitt beslut att limna éver
mélet till regeringen ansdg Mark- och miljgéverdomstolen med hin-
visning till den praxis som utvecklat sig pd omridet® att beslutet att
limna 6ver maélet inte var éverklagbart. Det har framhillits att det
sannolikt dven giller i friga om 6verlimnanden enligt miljébalken.”
Enligt utredningen bér dirfor inte heller mark- och miljddomstolens
beslut att ge regeringen tillfille att ta éver provningen enligt miljo-
balken vara éverklagbart. Utredningen férslag dr 1 6vrigt inte avsett
att indra bestimmelser om vilka beslut 1 éverlimnandefrigor som
ska gd att overklaga eller inte.

Regeringen ska ges tillfille att ta Gver en provning dven i Gverinstans

Ett mél kan enligt nuvarande bestimmelser i1 23 kap. 7 och 9 §§ 6ver-
limnas inte bara frin en mark- och miljddomstol, utan dven under
rittegdngen 1 Mark- och miljoéverdomstolen och Hogsta domsto-
len. Overlimnanden i 6verinstans ir dock enligt utredningen proble-
matiska, inte minst 1 de fall regeringen redan 1 underinstansen getts
tillfille att ta dver mélet f6r provning, men beslutat att inte gora det.
En skyldighet for 6verinstansen att pd nytt ge regermgen tillfille att
ta 6ver ett mal skulle kunna utnytt]as av en regering av politiska skil.
Det skulle mojliggdra for en regering att besluta att inte ta dver prov-
ningen om den ir néjd med mark- och miljodomstolens dom, och
dirmed slippa ta politiskt ansvar for beslutet. Motsatsvis kan regeringen
besluta att ta 6ver provningen om regeringen vill ha en annan utgéng,.
Samtidigt kan forhdllandena vara visentligt annorlunda in nir
mélet handlades 1 underinstansen, vilket talar f6r att méjligheten kan
vara motiverad 1 vissa fall. En limplig avvigning skulle enligt utred-

' RA 1972 ref. 53, RA 1994 not. 661 och RA 1995 not. 162.
2Wik, Malin (2023), Kommentar till miljébalken, Kommentaren till 21 kap. 7 § miljobalken.
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ningen kunna vara att mojligheten till 6verlimnande dven 1 éverin-
stans begrinsas till situationer dir det skett visentliga férindringar
sedan prévningen i forsta instans som medfort att de berérda all-
minna intressena fitt en pitaglig annan tyngd. Det ingdr dock inte i
utredningens uppdrag att i denna del féresld begrinsningar av vilka
mél som bor 6verlimnas till regeringen. Utredningen foreslar darfor
att dven Mark- och miljoéverdomstolen och Hoégsta domstolen, pd
samma sitt som en mark- och miljddomstol, ska ge regeringen till-
fille att ta 6ver provningen om kriterierna i den féreslagna 21 kap.
8 § miljobalken ir uppfyllda.

Bestdmmelserna om regeringens prévning disponeras om

och fortydligas

Utredningen féresldr att bestimmelserna om foérutsittningarna och
formerna for regeringens provning av tillstdndsmal och tillstdnds-
drenden disponeras om och samlas i en egen paragraf. Nuvarande
21 kap. 7 § miljobalken reglerar tva olika typer av prévning. I forsta
stycket regleras att mark- och miljddomstolen med eget yttrande ska
limna 6ver frdgan om tilldtlighet enligt 2 kap. 9 § forsta stycket och
10§, 7 kap. 29§, 17 kap. 1 eller 3 § miljobalken till regeringen for
provning. I andra stycket regleras under vilka férutsittningar reger-
ingen ska prova frigan om tillstind till en verksamhet i mél dir miljo-
intresset stir mot ett annat allmint intresse. Utredningens bedém-
ning ir att paragrafen bor delas upp i tvd {6r att gora det tydligt att
det handlar om tvd olika typer av prévning. Utredningen foreslar
dirfor att nuvarande 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken flyttas till
en ny paragraf, 21 kap. 8 § miljobalken.

Forslagen innebir att en f6ljdindring behover goras 123 kap. 7 §
miljobalken med innebérden att den nya bestimmelsen 121 kap. 8 §
dven giller i rittegdngen 1 ansokningsmal 1 Mark- och miljoéverdom-
stolen. Enligt bestimmelsen i 23 kap. 9 § miljobalken giller i friga
om rittegdngen 1 Hogsta domstolen bestimmelserna om rittegingen
1 Mark- och miljséverdomstolen 1 bland annat 23 kap. 7 § forsta me-
ningen miljobalken. En dndring av 23 kap. 7 § miljobalken kommer
didrmed dven bli tillimplig 1 rittegdngen 1 Hogsta domstolen.
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8.2.2  Regeringen avgor om den ska prova malet

Forslag: Regeringen ska ta ver milet for provning om mélet inne-
fattar en sddan intresseavvigning som bor avgoras av regeringen.

Om det dr friga om en statlig myndighets beslut som rér For-
svarsmakten, Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk eller
Forsvarets radioanstalt ska regeringen ta 6ver mélet f6r provning
om det bér avgoras av regeringen.

Regeringen ska s snart som mojligt ge mark- och miljodom-
stolen besked i frigan om den tar 6ver prévningen.

Forslaget infors 1 en ny paragraf, 18 kap. 3 § miljobalken.

Skilen f6r utredningens forslag

En utgdngspunkt for utredningen ir att ritt instans bor prova ritt
frigor. Regeringen bor bara prova de mél som aktualiserar en sddan
intresseavvigning som regeringen bér avgéra. Om en domstol gett
regeringen tillfille att ta 6ver ett mél for prévning ska regeringen
dirfor ta stillning till om mélet innefattar en sddan avvigning. Om
det dr friga om en statlig myndighets beslut som rér Forsvarsmak-
ten, Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk eller Forsvarets
radioanstalt ska regeringen dven d3 ta 6ver mélet f6r prévning forst
om den bedémer att mélet bér avgdras av regeringen.

Regeringen ska endast prova mil som kriver ett politiskt still-
ningstagande. Det ir enligt utredningen en effektivare ordning att
regeringen pd en domstols initiativ ska avgéra om den ska préva ma-
let dn att regeringen ska kunna limna tillbaka ett redan 6verlimnat
maél. Utredningen limnar dirfor inget f6rslag om att regeringen ska
kunna limna tillbaka ett 6verlimnat mal.

Forutsitiningar for att regeringen ska ta dver mdlet for prévning

Om mark- och miljddomstolen har gett regeringen tillfille att ta
over ett mal f6r provning ska regeringen ta stillning till om den ska
ta dver provningen eller inte. Regeringen ska alltsd gora en bedom-
ning av om den intresseavvigning som avses 121 kap. 8 § miljobalken
bér avgoras av regeringen. S kan exempelvis vara fallet nir verksam-
heter som syftar till att uppritthdlla grundliggande samhillsfunk-
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tioner behdver vigas mot de intressen som miljobalken syftar till att
virna, se under rubriken Domstolens provning ska ske i tvd steg 1 av-
snitt 8.2.1. Det kan dven vara friga om situationer dir en fullstindig
intresseavvigning forutsitter en tillgdng till uppgifter som den 6ver-
limnande domstolen inte har. Regeringens bedémning av om maélet
innefattar en intresseavvigning som bor avgdras av regeringen ir inte
en overprévning av domstolens bedémning. Regeringens bedém-
ning ir sjilvstindig frdn domstolens och det ir regeringen som slut-
ligen avgér om den ska prova milet eller inte.

Till skillnad fr&n mark- och miljddomstolen ska regeringen 1 samt-
liga fall géra en bedéomning av om maélet bér avgoras av regeringen.
Regeringen ska alltsd prova den frigan dven om 6verlimnandet varit
obligatoriskt f6r mark- och miljddomstolen pd grund av att det ir
friga om ett overklagat beslut frin en statlig myndighet som rér
Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk eller
Forsvarets radioanstalt. Aven om sidana frigor i de allra flesta fall
kommer att prévas av regeringen, ger bestimmelsen regeringen en
mojlighet att 1 det enskilda fallet avstd. Utredningen gér bedém-
ningen att det kan finnas fall som har en sddan begrinsad betydelse
att en regeringsprovning inte behdver vara obligatorisk dven om ma-
let rér de ovan nimnda férsvarsmyndigheterna. Ett s3dant exempel
kan vara prévning av en hamn eller en flygplats som endast har en
marginell betydelse f6r det militira férsvaret. Om regeringen 1 ett
sddant fall avstar fran att prova mélet ska det 1 stillet prévas av mark-
och miljodomstolen.

Forsvarsmakten har 1 sitt samridssvar framfort att det dr av stor
vikt att regeringen provar frigor som ir av betydelse {6r totalférsva-
ret och samtidigt papekat att vissa typer av verksamheter kan ha bide
en militir och en civil del. Som exempel pd sidana blandade verk-
samheter nimner Forsvarsmakten flygplatser. Eftersom sidana blan-
dade verksamheter ror det militira férsvaret kan dessa mil aktualisera
en regeringsprovning om kriterierna i den féreslagna bestimmelsen i
21 kap. 8 § miljobalken ir uppfyllda. Av de uppgifter utredningen in-
himtat frin Regeringskansliet framgdr att 55 av de 57 mél som limnats
over till regeringen f6r provning sedan miljobalken tridde i1 kraft, varit
relaterade till det militira f6rsvaret. Av de forsvarsrelaterade mélen
var det 47 mél som limnats 6ver pd grund av att de var 6verklagade
drenden som gillde férsvarsmyndigheterna, se avsnitt 8.4.1. Det ir
enligt utredningen sannolikt att det dven fortsittningsvis frimst
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kommer att vara 1 forsvarsrelaterade drenden som regeringen kom-
mer ges tillfille att ta dver prévningen. Forslaget innebir att reger-
ingen alltid ska bedéma om den bor préva milet. Regeringen kom-
mer dirmed kunna inrikta sina provningar till de forsvarsrelaterade
mal som regeringen anser att den bor prova.

Regeringen ska inte kunna limna tillbaka ett mdl
till mark- och miljsdomstolen

Utredningen har analyserat mojligheten f6r regeringen att limna till-
baka ett ml efter att 6verlimnande har skett. Vad som skulle tala fér
en mojlighet till dterlimnande ir att férindringar 1 omvirlden eller
indrade parlamentariska férhdllanden efter exempelvis ett val kan
gora att mélet inte lingre framstdr som politiskt. Utredningen ser
dock andra skil som talar mot att regeringen ska kunna limna ll-
baka ett mil. Vid ett terlimnande har domstolen avslutat handligg-
ningen, limnat éver milet med eget yttrande och avslutat mélet. Om
regeringen 1 det skedet limnar tillbaka maélet till domstolen behover
domstolen dteruppta handliggningen av mélet och meddela dom
eller beslut 1 milet. Det vore inte en effektiv handliggningsordning.

Aven konstitutionella skil talar mot en mojlighet till terlim-
nande frén regeringen till en domstol. Eftersom domstolen ska éver-
limna mélet med eget yttrande skulle méjligheten kunna utnyttjas
av en regering av politiska skil. Det skulle ge regeringen mojlighet
att ta 6ver mal dir regeringen inte ir ndjd med domstolens férslag
till beslut, men att limna tillbaka mélet om yttrandet ligger 1 linje
med regeringens uppfattning i frdgan, och pd s sitt slippa ta poli-
tiskt ansvar for beslutet. Aven risken for att en sddan mojlighet upp-
fattas som ett sitt for regeringen att piverka domstolens prévning
boér beaktas. Ett sidant forslag riskerar enligt utredningen att skada
tilltron till rittssystemet.

Regeringen ska endast préva mil som kriver ett politiskt stillnings-
tagande. Det ir enligt utredningen en effektivare och mer rittssiker
ordning att regeringen under handliggningen av mélet 1 mark- och
miljddomstolen ska avgdra om den ska prova mélet dn att regeringen
ska kunna limna ullbaka ett redan éverlimnat mal. Utredningen lim-
nar dirfor inget forslag om att regeringen ska kunna limna tillbaka ett
overlimnat mal.
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Regeringen ska limna besked till mark- och miljédomstolen
sd snart som mojligt

Handliggningen av mélet bor inte férdréjas i onddan av att mark- och
miljddomstolen gett regeringen tillfille att ta dver mélet f6r provning.
Aven om domstolen bér handligga milet vidare ir det dirfér ange-
liget att regeringen si snart som mojligt limnar besked 1 frigan om
den ska ta 6ver milet f6r provning eller inte. Utredningen foreslar
dirfor att det ska framgd av lagtexten att regeringen si snart som
mojligt ska limna mark- och miljédomstolen besked om regeringen
tar dver mélet for prévning eller inte.

8.2.3  Myndigheter och kommuner ska inte kunna besluta
att regeringen ska ges tillfille att ta dver en provning

Forslag: Mojligheten f6r Naturvdrdsverket och Havs- och vatten-
myndigheten att begira att mdl som handliggs hos mark- och
miljodomstolen ska limnas dver till regeringen for prévning fors
inte 6ver till den nya paragrafen 21 kap. 8 § miljobalken.

Nigon mojlighet f6r en forvaltningsmyndighet eller en kom-
mun att ge regeringen tillfille att ta 6ver ett drende f6r provning
inférs inte.

Skilen for utredningens forslag

En av utgdngspunkterna for utredningen har varit att virna domsto-
larnas sjilvstindighet 1 beslutsfattandet. Mojligheten for Natur-
virdsverket och Havs- och vattenmyndigheten att med bindande
verkan for mark- och miljodomstolen begira att domstolen ska
limna 6ver ett mél till regeringen for prévning ir ur det perspektivet
tveksam. Det kan ocksd konstateras att mojligheten hittills aldrig har
utnyttjats av myndigheterna. Eftersom det inte finns starka skil att
behilla méjligheten f6r myndigheterna f6resldr utredningen att den
inte fors over till den nya paragrafen 21 kap. 8 § miljobalken. Ritten
att besluta att regeringen ska ges tillfille att ta 6ver ett mél for
provning bor enligt utredningens mening i stillet vara forbehdllen
mark- och miljodomstolen. Det finns diremot inte ndgot hinder mot
att Naturvdrdsverket, Havs- och vattenmyndigheten eller andra myn-
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digheter uppmirksammar mark- och miljddomstolen pa att en anso-
kan ror ett allmint intresse pd ett sidant sitt att domstolen bor dver-
viga att ge regeringen tillfille att ta 6ver mélet fér provning. Det idr
dock domstolen som avgor frigan.

Utredningen har évervigt om dven forvaltningsmyndigheter och
kommuner ska kunna ge regeringen tillfille att ta 6ver pigdende
irenden {or provning pd samma sitt som mark- och miljgdomstolen.
Regeringen skulle med en sddan ordning {3 tillfille att tidigt ta still-
ning till frigan om dverlimnande. Beslutsprocessen i de drenden som
vid ett dverklagande ind& provas av regeringen kunde med en sidan
ordning kortas ned. Samtidigt skulle ett éverlimnande frin férvalt-
ningsmyndigheterna och kommunerna aktualisera regeringsprov-
ningar 1 visentligt fler drenden 4n 1 dag och avseende verksamheter
som endast har en begrinsad miljopaverkan. Flera av dessa drenden
skulle dessutom kriva forhdllandevis omfattande handliggnings-
tgirder hos regeringen. Utredningen limnar dirfér inte ndgra si-
dana forslag.

I syfte att forbittra Forsvarsmaktens forutsittningar att upp-
mirksamma mark- och miljdomstolen pd ansékningar som kan ha
betydelse fér det militira forsvarets intressen har utredningen 6ver-
vigt att foresld att mark- och miljodomstolen 1 ansékningsmal ska
skicka ett exemplar av ansdkningshandlingarna och kungérelsen till
Forsvarsmakten. Med hinsyn till att Férsvarsmakten under utred-
ningstiden meddelat att de inte efterfrigar en sidan obligatorisk re-
miss limnar utredningen inga sddana férslag.

Myndigheter bor inte med bindande verkan kunna begira
att en domstol ska limna over ett mdl till regeringen for prévning

Utredningen ska enligt sina direktiv ta stillning till vilka myndig-
heter, till exempel Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
(MSB) eller Forsvarsmakten, som ska kunna begira att ett mél eller
drende 6verlimnas till regeringen, och samtidigt éverviga om Natur-
vardsverket och Havs- och vattenmyndigheten bér ha kvar méjlig-
heten att begira att ett mil ska 6verlimnas.”

En férsta friga att bedéma ir enligt utredningen om ndgon myn-
dighet alls bor ha en sidan méjlighet. Enligt utredningen innebir

2 Dir. 2023:69, s. 4.
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mojligheten f6r en férvaltningsmyndighet att begira att en domstol
ska limna 6ver ett mil som inletts hos domstolen en inskrinkning
av domstolarnas sjilvstindighet 1 beslutsfattandet som det finns an-
ledning att ifrigasitta av principiella skil.

Myndigheternas befogenhet att med f6r domstolen bindande ver-
kan, begira att mil som handliggs 1 en mark- och miljodomstol
under vissa férutsittningar ska limnas over till regeringen bér ses i
ljuset av dess historia. Naturvirdsverket hade enligt 48 b § miljo-
skyddslagen ritt att begira att ml 1 ddvarande Koncessionsnimnden
skulle limnas 6ver till regeringen. Nir bestimmelsen fordes vidare
till miljobalken i samband med balkens inférande férutsattes Natur-
virdsverket ha en aktiv roll i miljomaissigt viktiga och fér praxis be-
tydelsefulla irenden.** Nigra nirmare kommentarer om Naturvirds-
verkets mojligheter att begira en 6verlimning till regeringen framgér
inte av forarbetena till miljobalken. I samband med inrittandet av
Havs- och vattenmyndigheten indrades bestimmelsen s3 att dven
den myndigheten fick samma ritt som Naturvirdsverket att géra en
begiran om 6verlimnande till regeringen.” Ingen av myndigheterna
har utnyttjat sin méjlighet att begira att ett mal ska limnas 6ver till
regeringen, dven om Havs- och vattenmyndigheten i sitt samrads-
svar anfért att det diskuterats inom myndigheten vid nigot ullfille.

En liknande konstruktion, dir Naturvirdsverket, Havs- och vat-
tenmyndigheten och Férsvarsmakten kan begira att drenden ska
limnas 6ver till regeringen, finns 1 5 § och 5 a § kontinentalsockel-
forordningen (1966:315). I de fallen riktar sig myndigheternas begi-
ran om att drendet ska limnas éver till regeringen till en annan myn-
dighet, Sveriges geologiska undersokning, och inte till en domstol.

Bestimmelserna om férvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet
1 11 kap. 2 § regeringsformen utgér inget hinder mot att drenden pd
det sittet hinskjuts till en 6verordnad myndighet, under férutsitt-
ning att det har stdd i en forfattningsbestimmelse av samma valér
som den tillimpningen avser, se avsnitt 3.2. I motsats till de statliga for-
valtningsmyndigheterna ir en domstol inte underordnad regeringen.*

Under utredningens samrdd med myndigheter och intressenter
har det framkommit en 1 huvudsak samstimmig uppfattning om att
Naturvirdsverket och Havs- och vattenmyndigheten bor ha kvar

2 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 467—468.

% Prop. 2010/11:86, Havs- och vattenmyndigheten, s. 31 och 50.

% Prop. 1973:90, Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny riksdags-
ordning m.m., s. 393.
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sina mojligheter att begira att en domstol ska limna 6ver ett mél ill
regeringen for provning. Under samrddet har det dven framforts att
andra myndigheter skulle kunna ges méjlighet att begira att mal lim-
nas 6ver. Utredningen delar uppfattningen att olika expertmyndig-
heter kan bidra med virdefulla synpunkter och underlag som kan ha
stor betydelse f6r mark- och miljoédomstolens bedémning av ett mal.
Utredningens bedémning ir dock att myndigheterna inte bor ha
mojlighet att avgora frigan om domstolen ir behorig att avgdéra mélet
eller inte.

Utredningen kan konstatera att mojligheten att begira ett éver-
limnande hittills inte har utnyttjats av vare sig Naturvirdsverket
eller Havs- och vattenmyndigheten och att konstitutionella skil talar
mot att mojligheten ska kvarstd. Utredningen foresldr dirfor atct
Naturvirdsverkets och Havs- och vattenmyndighetens méjlighet att
begira att mal som handliggs hos mark- och miljodomstolen ska
limnas 6ver till regeringen f6r provning ska tas bort, och att inte
heller ndgon annan myndighet ska ges en sddan méjlighet.

Att utredningen foresldr att Naturvardsverket och Havs- och vat-
tenmyndigheten inte bér ha kvar mgjligheten att med bindande ver-
kan begira en regeringsprévning férindrar inte myndigheternas
uppdrag 1 6vrigt. De bér 1 enlighet med sina instruktioner dven fort-
sittningsvis ha en aktiv roll 1 prévningar som giller frigor som ir
principiellt viktiga eller har stor betydelse fér miljon.”” I detta ligger
exempelvis att de, liksom bland annat MSB och linsstyrelserna, ska
ha kvar sin skyldighet att enligt 22 kap. 6 § miljobalken féra talan 1
mal for att tillvarata miljdintressen och andra allminna intressen. De
kommer dirutdver dven ha kvar sin taleritt enligt 16 kap. 12 § 4 mil-
jobalken. Myndigheternas aktiva roll i praxisbildningen ir enligt ut-
redningen ett viktigt medel for att se till att provningsmyndighe-
terna tar tillricklig hinsyn till allmidnna intressen, sdsom exempelvis
det militira forsvarets intressen eller intressen kopplade till sam-
hillets krisberedskap.

Det har inte férekommit att Naturvirdsverket eller Havs- och
vattenmyndigheten begirt att mark- och miljédomstolen ska limna
over ett mal till regeringen f6r provning. Enligt utredningen tyder
det pd att myndigheternas mojlighet att framstilla en sidan begiran
inte behovs for att myndigheterna ska kunna bevaka att de allminna

73 §2 forordningen (2012:989) med instruktion for Naturvirdsverket och 5§ 3 férord-
ningen (2011:619) med instruktion for Havs- och vattenmyndigheten.
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intressena tillvaratas i miljoprévningar. Det kan enligt utredningen
overvigas om mojligheten att kunna begira att ett mal éverlimnas
frdn mark- och miljddomstolen till regeringen i en krissituation
skulle kunna fylla en mer betydande funktion f6r en myndighet som
MSB eller Férsvarsmakten, som har till uppdrag att tillvarata total-
forsvarsintressen eller har tillgdng till andra uppgifter dn de mark-
och miljodomstolen har. Myndigheterna kan dock tillvarata dessa in-
tressen utan att for den skull begrinsa domstolarnas sjilvstindighet
genom att bevaka de ansékningar som kommer in till mark- och mil-
jdodomstolarna. Myndigheterna har d& mojlighet att uppmirksamma
den handliggande domstolen pd de allminna intressen som en ansé-
kan ror. MSB, Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten,
Kammarkollegiet, linsstyrelsen och kommunen har dessutom méj-
lighet att fora talan 1 mélet i syfte att tillvarata de allmidnna intressena.
Det ska dven framhillas att Férsvarsmakten enligt nuvarande praxis
har en stark stillning nir det giller att bedéma om ett mél ska 6ver-
limnas till regeringen eller inte. Enligt denna praxis bér ett mél som
Forsvarsmakten anser ror ett férsvarsintresse 6verlimnas till reger-
ingen fér provning.”

Eftersom det finns méjligheter att tillvarata allminna intressen pd
andra sitt in genom den mojlighet Naturvirdsverket och Havs- och
vattenmyndigheten har i dag anser utredningen att mgjligheten till
begiran om 6verlimnande med bindande verkan inte bor vara kvar.
Utredningen féresldr dirfor att denna méjlighet 1 21 kap. 7 § andra
stycket miljobalken inte férs 6ver till den nya paragrafen 21 kap. 8 §
miljébalken.

Myndigheter har majligheter att bevaka fragor om krisberedskap

och civilférsvar

Den utdkade bevakning av krisberedskaps- och civilférsvarsintres-
sen i miljoprévningar som beskrivs 1 utredningens direktiv bor enligt
utredningen 1 f6rsta hand kunna tillgodoses genom att de myndig-
heter som har ansvar {6r sddana intressen bevakar dem. Det kan ex-
empelvis ske genom att myndigheterna for talan 1 mél eller uppmirk-
sammar mark- och miljdédomstolen p& de mal i domstolen som skulle
kunna vara aktuella for ett 6verlimnande till regeringen. Till de myn-

2 MOD 2012:8 och HFD 2018 ref 47.
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digheter som har sidana méjligheter hor MSB och linsstyrelsen. De
ska enligt 22 kap. 6 § miljobalken, nir det behovs, fora talan 1 mél fér
att tillvarata miljdintressen och andra allminna intressen.

MSB har enligt férordningen (2008:1002) med instruktion fér
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap ansvar for frigor om
skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar. MSB har inom
ramen for sitt uppdrag bland annat tagit fram en lista med en sam-
manstillning av de viktiga samhillsfunktioner som ir nédvindiga for
samhillets grundliggande behov, virden eller sikerhet i vardag, kris
och krig, se avsnitt 8.2.1. Myndigheten bér pd ett dvergripande plan
kunna uppritthilla bevakningen av samhillets intresse av att kunna
uppritthilla dessa funktioner.”

De uppgifter MSB har i bevakningen av miljéintressen och andra
allminna intressen 1 mél enligt miljobalken har 1 allt visentligt sitt
ursprung i de uppgifter Riddningsverket fick 1 samband med inf6-
randet av lagen (1999:381) om dtgirder for att férebygga och be-
grinsa f6ljderna av allvarliga kemikalieolyckor, den s kallade Seveso-
lagstiftningen.”® Uppgifterna férdes sedan 6ver till MSB i samband
med att myndigheten bildades. MSB bér dock redan genom sitt be-
fintliga uppdrag ha en mycket god kunskap om de omstindigheter
som behover beaktas for att bedéma vilka férhillanden som skulle
kunna vara relevanta for totalférsvarets civila delar.

Aven linsstyrelserna ansvarar for att krisberedskaps- och civilfor-
svarsintressen tillvaratas 1 miljoprévningar. De har enligt férord-
ningen (2017:868) med linsstyrelseinstruktion utifrin ett statligt
helhetsperspektiv att arbeta sektorsévergripande samt inom myndig-
hetens ansvarsomride samordna olika samhillsintressen och statliga
myndigheters insatser. Vissa av linsstyrelserna har enligt férord-
ningen (2022:525) om civilomridesansvariga linsstyrelser sirskilda
uppgifter infér och vid fredstida kriser respektive héjd beredskap.
Till uppgifterna hor bland annat att stddja linsstyrelsernas planering
och forberedelser inom respektive lin. Det far dirigenom férutsittas
att dven de linsstyrelser som inte ir civilomrddesansvariga linssty-
relser har goda férutsittningar att {3 stdd 1 bevakningen av totalfor-
svarsintresset av de linsstyrelser som ir civilomridesansvariga for
det aktuella linet.

» Prop. 2007/08:92, Stirkt krisberedskap — for siakerbets skull, s. 5556 och 2008/09:FsU1, For-
svar och sambillets krisberedskap — budgetdret 2009, s. 15-16.
0 Prop. 1998/99:64, Sikrare kemikaliehantering, s. 66.
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Forsvarsmakten har i dag ingen skyldighet att tillvarata allminna
intressen 1 ml enligt miljobalken. Férsvarsmakten kan diremot vara
verksamhetsutdvare eller ha taleritt som sakigare 1 de fall Forsvars-
maktens verksamhet berérs av en ansokan.

Forsvarsmakten ska inte underrittas sirskilt om ansékningar

Utredningen ska enligt sina direktiv ta stillning till om exempelvis
Forsvarsmakten ska kunna begira att ett mal éverlimnas till reger-
ingen fér provning.” Flera myndigheter har under samradet framhillit
att det vore bra om Férsvarsmakten hade den mojligheten. Som exem-
pel p& nir en sddan begiran skulle kunna bli aktuell tar Férsvarsmak-
ten 1 sitt samrddssvar upp ans6kningsmal avseende tillstdnd fér civila
flygplatser med militira rérelser samt andra tillstindsmal dir verk-
samheten kan innebira skada {6r ett riksintresse for totalforsvaret.
Utredningens bedémning ir att Férsvarsmakten och andra myn-
digheter inte bor ha mojlighet att med bindande verkan begira att
mal 6verlimnas till regeringen. Diremot delar utredningen uppfatt-
ningen att det militira férsvarets intressen behéver uppmirksammas
sirskilt 1 miljoprovningar. Eftersom det militira férsvarets anligg-
ningar kan vara hemliga och det inte alltid tydligt framgdr hur dess
intressen paverkas av en verksamhet ir det enligt utredningens limp-
ligt att Forsvarsmakten ges forutsittningar att sjilv bevaka sina
intressen vid prévningen av verksamheter. En férutsittning for en
sddan bevakning ir att myndigheten har indamalsenliga och kost-
nadseffektiva medel att bevaka de tillstdndsirenden som handliggs
hos mark- och miljddomstolen och som kan pdverka det militira f6r-
svarets intressen. Utredningen har dirfor 6vervigt att ligga till For-
svarsmakten bland de myndigheter som mark- och miljddomstolen
enligt 22 kap. 4 § forsta stycket miljobalken alltid ska skicka ansok-
ningshandlingarna och kungoérelsen till. Férsvarsmakten har under
utredningstiden dock framfért att detta inte behdvs eftersom mélen
ind3 uppmirksammas 1 Forsvarsmaktens riksintressebevakning och
verksamhetsutdvaren eller andra myndigheter kan uppmirksamma
om provningen berdr férsvarets intressen. Med hinsyn till att en s3-
dan obligatorisk remiss inte dr efterfrigad av Forsvarsmakten och
skulle ta tid och resurser i ansprdk har utredningen inte gdtt vidare

31 Dir. 2023:69, s. 4.
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med ndgot sidant f6rslag. Det fir dirmed anses tillrickligt att mark-
och miljodomstolen i enlighet med 22 kap. 4 § andra stycket miljs-
balken skickar kungérelsen till Forsvarsmakten i de fall Forsvars-
maktens verksamheter kan beroras av ansokan.

En myndighet eller kommun bér inte kunna ge regeringen tillfille
att ta dver ett drende

Utredningen ska enligt sina direktiv ta stillning till om det finns an-
ledning att géra f6ljdindringar, till exempel 1 19 eller 23 kap. miljo-
balken, fér att dstadkomma ett limpligt och sammanhingande sy-
stem for prévning av samtliga verksamheter som kan aktualiseras.”
Utredningen har dirfor évervigt om dven férvaltningsmyndigheter
eller kommuner bér vara skyldiga att ge regeringen tillfille att ta 6ver
tillstdndsprévningar.

Utredningen ser att det kan finnas férdelar med att ha bestim-
melser om 6verlimnande av irenden frin foérvaltningsmyndigheter
eller kommuner till regeringen. Det skulle ge regeringen méjlighet att
gora de stillningstaganden som krivs i ett tidigt skede dven f6r verk-
samheter som inte prévas av mark- och miljédomstol 1 f6rsta instans.

Samtidigt finns det skil som talar mot att dven drenden hos en
forvaltningsmyndighet eller en kommun ska kunna éverlimnas till
regeringen foér provning. Det ror sig potentiellt om forhallandevis
ménga drenden, och som dessutom ror verksamheter och tgirder
med en mer begrinsad miljopaverkan in vad som ir fallet i de ansok-
ningsmdl som mark- och miljddomstolarna handligger som forsta
instans. I forsta hand skulle det aktualiseras 1 drenden som ror det
militira forsvaret. For sdana mél finns en sedan tidigare etablerad
ordning dir regeringen ir dverinstans, se avsnitt 8.2.1. Det ir enligt
utredningens mening limpligt att den ordningen behills.

Utredningen har 6évervigt att begrinsa mojligheten till 6verlim-
nanden till tillstdndsirenden. De tillstdndsirenden som linsstyrel-
serna och kommuner handligger avser dock verksamheter och &tgir-
der med en mer begrinsad miljopdverkan in de ansékningsmal som
provas av mark- och miljddomstolarna som forsta instans. Nir det
giller det militira forsvaret, som utgor det huvudsakliga drendeslag
som skulle kunna bli férem3l f6r regeringsprévning, ir det frimst

32 Dir. 2023:69, s. 4.
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linsstyrelsernas tillstdndsprévningar avseende dvnings- och skjutfilt
respektive flygverksamhet som kan bli aktuella. Sddana verksam-
heter bullrar typiskt sett 6ver stora omrdden och kan pdverka minga
enskilda 1 sidan utstrickning att de ir att anse som sakigare 1 dren-
dena. Aven om linsstyrelsen skulle handligga irendet innan det lim-
nades 6ver till regeringen for provning skulle handliggningen hos
regeringen kunna bli férhdllandevis omfattande.

Genom att begrinsa méjligheten att 6verlimna mal till regeringen
till mal 1 mark- och miljédomstol aktualiseras regeringsprévningen
for de verksamheter som har en stor miljopaverkan eller dverklagade
drenden som ror starka allminna intressen som det militira férsva-
ret. Det dr dirfor enligt utredningen rimligt att behilla ordningen
med att 6verlimnanden endast kan ske 1 m&l hos mark- och milj6-
domstol.

8.2.4  Regeringen ska inte sjdlv kunna initiera
ett dverlamnande

Bedomning: Ett 6verlimnande av ett mil ska inte kunna ske pd
regeringens initiativ.

Skilen {6r utredningens beddmning

Det ordinarie provningsfoérfarandet tillférsikrar mark- och miljs-
domstolarna en sjilvstindighet 1 beslutsfattandet och tillgodoser
dirigenom Europakonventionens™ krav pd ett rittssikert férfarande
infér en oavhingig och opartisk domstol och regeringsformens krav
pa rittskipningens sjilvstindighet. Utredningen bedémer att en méj-
lighet for regeringen att sjilv initiera ett éverlimnande av ett mal som
en mark- och miljédomstol handligger ir olimplig med hinsyn till
regeringsformens och Europakonventionens krav. Utredningen fore-
sldr dirfor inte att det inférs nigon mojlighet f6r regeringen att
initiera ett dverlimnande av ett mal.

* Europeiska konventionen den 4 november 1950 angdende skydd fér de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.
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Ndgon mdajlighet for regeringen att initiera ett dverlimnande
bor inte inforas

En av utredningens utgdngspunkter ir att virna domstolarnas sjilv-
stindighet 1 beslutsfattandet och den uppgiftsférdelning som kom-
mer till uttryck i regeringsformen. Som Lagrddet formulerade 1 sitt
yttrande 6ver regeringens ursprungliga forslag till miljobalk talar
principiella skil mot att en domstol ska limna 6ver ett mal eller ett
irende till en politisk myndighets avgérande.” Bestimmelserna om
regeringens tilldtlighetsprévning enligt 17 kap. miljébalken och 6ver-
limnande av mal enligt 21 kap. 7 § miljobalken till regeringen inne-
bir 1 sig ett ingrepp 1 om domstolarnas sjilvstindighet 1 férhillande
till den verkstillande makten, se avsnitt 3.3.1. Anledningen till att
Lagrddet indd kunde godta den ordningen var att Lagrddet inte ansig
det forenligt med domstolarnas verksamhet att de 1 sina avgéranden
skulle ta stillning till politiska intressekonflikter.”

Nir mil 6verlimnas till regeringen f6r tillstdndsprévning med
stdd av 21 kap. 7 § andra stycket miljobalken sker det, till skillnad
frdn vad som giller vid tilldtlighetsprévningarna enligt 17 kap. 3 §
miljébalken, pd domstolens, Naturvérdsverket eller Havs- och vatten-
myndighetens initiativ. Dessa ska d4 bedoma om de rittsliga forut-
sittningarna for ett verlimnande dr uppfyllda. Utredningen bedémer
att det dr olimpligt regeringen pd eget initiativ ska ha méjlighet att
besluta om éverlimnande med hinsyn till regeringsformens bestim-
melser om domstolarnas sjilvstindighet vid beslutsfattandet 1 en-
skilda fall. Aven Europakonventionens krav p en prévning av en
oavhingig och opartisk domstol talar emot att ge regeringen en si-
dan méjlighet.

For att fortydliga forutsittningarna for ett dverlimnande frin
mark- och miljodomstolen till regeringen ger utredningen exempel
pa situationer som kan aktualisera frigan om ett 6verlimnande bor
ske, se avsnitt 8.2.1. Det bor enligt utredningens mening kunna leda
till att mark- och miljddomstolarna fir enklare att géra bedém-
ningen av om ett mél ska limnas éver till regeringen f6r préovning.
I syfte att skapa en ordning som ger regeringen méjlighet att ta 6ver
provningen av mél som bor prévas av regeringen och samtidigt virna
domstolarnas sjilvstindighet foresldr utredningen ett annat forfa-

4 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 499.
3 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 499.
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rande. Enligt utredningen ska mark- och miljddomstolen sjilvstin-
digt préva om forutsittningarna for ett dverlimnande av mélet till
regeringen ir uppfyllda. Om mark- och miljoédomstolen bedémer att
forutsittningarna for ett dverlimnande ir uppfyllda ska regeringen
direfter bedoma om mélet innefattar en sidan intresseavvigning att
regeringen bor prova det. En sidan prévningsordning medfér enligt
utredningens bedémning att Europakonventionens krav pi ett ritts-
sikert forfarande infér en oavhingig och opartisk domstol efterlevs
pa ett godtagbart sitt samtidigt som regeringen kan bedéma om den
bér prova ett mal eller inte.

8.2.5  Regeringens prévning ska alltid féregas av ett yttrande
fran mark- och miljodomstolen med forslag till beslut

Forslag: Mark- och miljédomstolen ska alltid limna éver mélet
eller drendet med ett eget yttrande. Yttrandet ska innehilla ett
forslag till beslut.

Forslaget infors 1 en ny paragraf, 21 kap. 9 § miljobalken. For
att gora den tillimplig dven i rittegdngen 1 Mark- och miljéover-
domstolen och 1 Hogsta domstolen inférs dven en hinvisning i
23 kap. 7 § miljobalken.

Skilen for utredningens forslag

Enligt nuvarande bestimmelser ska regeringens prévning alltid fore-
gds av att mark- och miljddomstolen avger ett yttrande som omfattar
alla de omstindigheter som ir av betydelse for frigan om tillstind
ska limnas. For att 4stadkomma en sirskilt snabb prévning i brads-
kande fall har utredningen 6évervigt att regeringen, 1 samband med
att den ger besked huruvida den tar 6ver provningen eller inte, ska
kunna begira att mélet eller irendet tas 6ver utan nigot yttrande fran
mark- och miljédomstolen.

For att kravet pd att mark- och miljodomstolen ska avge ett ytt-
rande ska tas bort 1 bridskande fall maste det kunna antas att en si-
dan provning verkligen gdr snabbare dn en prévning som foregés av
ett yttrande frdn mark- och miljddomstolen. Utredningen kan kon-
statera att regeringen vid sin prévning ir bunden av samma materi-
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ella miljokrav som andra préovningsinstanser. Regeringens handligg-
ning méste ocksd tillgodose de krav pd insyn och deltagande som
fsljer av Arhuskonventionen®. Detta innebir att det arbete som
mark- och miljdédomstolen skulle ha utfért infor att den avger sitt
yttrande i princip 1 stillet méste utforas hos regeringen. Eftersom
regeringen inte kan antas ha samma erfarenhet och rutiner som mark-
och miljodomstolen méste risken fér att regeringens handliggning
tar lingre tid in hos de ordinarie prévningsmyndigheterna beaktas.
Aven risken fér att mark- och miljddomstolen avvaktar den fortsatta
handliggningen av mélet i vintan pd regeringens beslut i frigan om
overlimnande ska med yttrande eller inte miste uppmirksammas.
Det kan dirfor ifrdgasittas om den sammanlagda prévningstiden
verkligen forkortas genom att myndigheten eller domstolen avstdr
frdn att avge ndgot yttrande till regeringen. Utredningen féreslar
dirfor att mark- och miljddomstolen ska limna éver mélet eller dren-
det med yttrande.

Forslaget infors 1 en ny paragraf, 21 kap. 9 § miljobalken. For att
den nya bestimmelsen ska vara tillimplig dven i rittegdngen 1 Mark-
och miljoéverdomstolen och Hégsta domstolen infors en hinvisning
till 21 kap. 9 § miljobalken 1 23 kap. 7 § miljobalken.

Mark- och miljédomstolen ska alltid avge ett eget yttrande i samband
med éverlimnandet till regeringen

Vid ett verlimnande till regeringen ska domstolen enligt 21 kap. 7 §
andra stycket miljobalken 1 stillet for att meddela dom avge ett eget
yttrande till regeringen 1 samband med att mélet limnas 6ver. Ytt-
randet, som oftast avges efter huvudférhandling, kommer i detta
skede 1 stillet f6r domen och ska som huvudregel avse alla de om-
stindigheter som ir av betydelse f6r frigan om tillstind ska limnas
eller inte.”’

Den bakomliggande tanken med att domstolarna limnar éver
drenden med eget yttrande ir att handliggningen av drendena ska
vara klar s3 att regeringen ska kunna ta stillning till om tillstdnd ska
limnas eller inte utifrin de materiella bestimmelserna som giller.
Syftet med yttrandet ir med andra ord att ta vara pd den erfarenhet,

’¢ Konventionen om tillgdng till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgang till rittslig provning i miljsfragor (Arhuskonventionen), SO 2005:28.
37 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.
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kompetens och de processuella bestimmelser som finns inom ramen
for det ordinarie provningsférfarandet for att kompensera f6r reger-
ingens begrinsade och mindre reglerade mojligheter att sjilv handligga
mélet. For att effektivisera provningen bér mark- och miljodomstolens
yttrande avse alla de f6r domstolen kinda omstindigheter som ir av
betydelse fér om tillstind kan ges. Yttrandet behover pd ett allsidigt
sitt belysa de tekniska, miljomissiga och juridiska aspekterna som
gor sig gillande 1 milet.

Domstolens yttrande utgér endast ett forslag och ir inte bin-
dande f6r regeringen. Det férekommer inom andra rittsomriden att
en regering ir bunden av en domstols yttrande. Ett exempel pd en
sddan situation dr Migrationséverdomstolens yttrande till regeringen
enligt lagen (2022:700) om sirskild kontroll av vissa utlinningar.
Migrationséverdomstolens yttrande enligt den lagen ir bindande for
regeringen i den del det avser frigan om verkstillighetshinder. Dom-
stolens yttrande utgdr dirigenom en grundliggande rittssikerhets-
garanti 1 ett utvisningsirende. P4 motsvarande sitt fir regeringen inte
bifalla en framstillning om utlimning fér brott enligt lagen (1957:668)
om utlimning for brott om Hogsta domstolen ansett att det finns
hinder {6r utlimning. Hégsta domstolens prévning enligt den lagen
innefattar bland annat en prévning av om en utlimning ir f6renlig
med Europakonventionen.

Det yttrande mark- och miljodomstolen avger 1 samband med att
domstolen limnar 6ver en friga eller ett mal till regeringen enligt
miljobalken giller inte en sidan rittssikerhetsprévning som bor
binda en regering utan avser att ta tillvara den erfarenhet och rutin
som finns hos mark- och miljédomstolarna dven i de mil som reger-
ingen ska prova. Detta syftar 1 sin tur tll att férkorta den samman-
lagda prévningstiden.’® Genom yttrandet ges ocksd en méjlighet att
tillimpa de processuella bestimmelser som giller 1 domstol, till ex-
empel mojligheten att hilla huvudférhandling. Regeringen kan efter
overlimnandet begira in kompletteringar av underlaget eller vidta de
ytterligare handliggningsdtgirder som den anser krivs.

Regeringen ska handligga drenden i enlighet med beredningskra-
vet 17 kap. 2 § regeringsformen och de principer som framgr av for-
valtningslagen (2017:900). Vid brister i en ansékan méste regeringen
ta stillning till hur dessa ska behandlas. Med stéd av 7 kap. 2 § reger-

ingsformen kan visserligen ytterligare synpunkter himtas in. Det

38 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 442-443.
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kan diremot vara svirt fér regeringen att géra mer omfattande kom-
pletteringar. Regeringen har nimligen inte samma mojligheter som
domstolarna att i form av férhandlingar och skriftvixling l3ta s6kan-
den, myndigheter och berérda sakigare yttra sig ¢ver inhimtade
upplysningar.”

Trots de begrinsade processuella bestimmelserna ir det inte
frimmande for regeringen att prova tillstdndsirenden 1 sin helhet
utan att avgdrandet i formell mening féregdtts av ndgon beredning
eller yttrande frin en prévningsmyndighet. S3 sker exempelvis i friga
om tillstind enligt lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon
respektive drenden enligt lagen (1966:314) om kontinentalsockeln
som inte ir av l6pande karaktir, se avsnitt 6.5.3-6.5.4. Under senare
&r har dock regeringen gett olika myndigheter i uppdrag att hand-
ligga drendena 3t regeringen. Myndigheterna har d3 haft 1 uppdrag
att inhimta underlag och remittera ansékan samt avge eget yttrande
med forslag till beslut till regeringen, se avsnitt 6.5.8. Utredningen
har i1 uppdrag att reglera denna ordning for tillstindsprévningar en-
ligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, se kapitel 6. I den delen ir
det utredningens uppdrag att utreda och ta stillning till om linssty-
relsen eller nigon annan myndighet bor handligga tillstdndsansok-
ningar enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon, f6r att direfter med
eget yttrande 6verlimna frigan till regeringen for provning. Syftet
med det uppdraget ir att 8stadkomma en snabb och enkel prévnings-
process samtidigt som ett bibehillet miljoskydd sikerstills.

Enligt utredningens direktiv kan det 1 vissa mél eller drenden fin-
nas anledning till en s skyndsam hantering fér att férhindra allvar-
liga samhillskonsekvenser att mélet eller drendet bor éverlimnas till
Regeringskansliet f6r att regeringen ska fa kontroll 6ver tidplanen
for handliggningen av drendet. Enligt direktiven kan di ett krav pd
att provningsmyndigheten ska éverlimna ett mél eller drende med
eget yttrande framstd som mindre angeliget.*

Utredningen har 6vervigt att foresld en mojlighet till ett skynd-
samt overlimnande till regeringen utan eget yttrande frén den ordi-
narie provningsmyndigheten i enlighet med vad som beskrivs i direk-
tiven. Utredningen har di évervigt om regeringen ska kunna begira
ett skyndsamt dverlimnande utan yttrande i samband med att den
tar stillning till om den 6nskar ta 6ver provningen frin den ordinarie

%% Svensson, Johan (2023) Kommentaren till 21 kap. 7 § miljobalken.
0 Dir. 2023:69, s. 5.
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prévningsmyndigheten eller inte. Ett alternativ utredningen éver-
vigt dr att koppla en sidan mojlighet till de férsvars- och andra
indamal som skulle kunna utgéra grund for att undanta en verksam-
het eller dtgird frin kraven pi miljokonsekvensbeskrivning enligt
MKB-direktivet, se kapitel 10.

I praktiken har en ordning etablerats dir regeringens beslut 1 en-
skilda tillstdndsirenden foregds av handliggning och eget yttrande
frdn en myndighet. Detta tyder enligt utredningen starkt p4 att ord-
ningen pd ett resurseffektivt sitt bide férenklar och skyndar pd han-
teringen av méilet eller irendet. Utredningen limnar f6rslag som bor
kunna skynda p& hanteringen av tillstindsfrigor. Med férslaget om
att regeringen kommer att ges tillfille att ta &ver en prévning, i stil-
let for att automatiske 8 det 6verlimnat tll sig férst nir det avgors,
kommer regeringen 1 ett tidigt skede ha blivit uppmirksammad pad
att mélet finns och ska prévas av regeringen. Regeringen far dirmed
en mojlighet att 1 ett tidigt skede avsitta resurser inom Regerings-
kansliet f6r handliggningen av drendet och handliggare inom Reger-
ingskansliet kommer kunna lisa in sig pd ett briddskande drende.
Regeringen kommer genom detta ha goda férutsittningar att ta emot
och skyndsamt handligga drendet nir det vil limnas 6ver. Det bor
enligt utredningen ge de bista férutsittningarna fér en enkel, snabb,
kostnadseffektiv och rittssiker prévning, dven av bridskande dren-
den som avser dtgirder eller verksamheter som syftar till att avvirja
allvarliga samhillskonsekvenser.

Det praktiska behovet av ett éverlimnande utan eget yttrande
frdn mark- och miljddomstolen for att dstadkomma en skyndsam
hantering bor vid ett genomfdérande av utredningens samlade forslag
vara mycket litet. Samma materiella regler giller {6r regeringen som
fér andra provningsmyndigheter. Handliggningen behéver dess-
utom tillgodose de krav pa insyn och deltagande som féljer av Arhus-
konventionen. Det ir enligt utredningens mening dirfér tveksamt
om regeringens handliggning verkligen kommer att g& snabbare utan
ndgot yttrande frin préovningsmyndigheten. I vart fall kan det enligt
utredningen ifrigasittas om tidsvinsten kan férvintas vara si stor att
det motiverar ett dverlimnande av ett ofullstindigt berett underlag och
utan den transparens som det ordinarie forfarandet innebir. Det finns
enligt utredningen dessutom en inte obetydlig risk att handliggningen
av tillstdndsmal eller tillstindsirenden stannar av i avvaktan pd reger-
ingens stillningstagande till om prévningsmyndigheten ska &ver-
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limna malet eller drendet med eller utan eget yttrande. Detta skulle
vara sirskilt allvarligt eftersom de mal som skulle vara aktuella att
limna 6ver utan yttrande frdn prévningsmyndigheten ir de som
avser verksamheter och dtgirder som kriver en snabb behandling f6r
att férhindra allvarliga samhillskonsekvenser.

Utredningen foreslar dirfor inte ndgon méjlighet f6r regeringen
att begira att ett mél eller drende 6verlimnas utan eget yttrande frin
mark- och miljédomstolen.

Yitrandet bor innebdlla ett forslag till beslut

Mark- och miljodomstolens yttrande till regeringen ska innehilla ett
forslag till beslut. Forslaget r inte bindande f6r regeringen. Forsla-
get till beslut ska avse de frigor som regeringen ska prova. Utred-
ningen foresldr 1 avsnitt 8.2.6 att domstolen, och inte regeringen, ska
prova frigor om rittegingskostnader och andra ersittningar eller
kompensationer. Forslaget ska dirfor inte avse sddana frigor.

Aven om yttrandet ir obligatoriskt vid éverlimnande till reger-
ingen kan omfattningen av yttrandet variera beroende pd omstindig-
heterna 1 det enskilda fallet. I vissa fall krivs att handliggningen av
mélet enligt 22 kap. miljobalken ir slutférd innan éverlimnandet
och att domstolens yttrande omfattar alla omstindigheter av bety-
delse for tillstdndsprovningen. I andra fall kan yttrandet vara betyd-
ligt mer begrinsat. Ett exempel pa en sddan situation ir en ansdkan
om att uppféra vindkraftverk dir en eller flera berérda kommuner
har motsatt sig anliggningen. I ett sddant fall saknas det enligt
16 kap. 4 § forsta stycket miljobalken férutsittningar for tillstind,
och domstolens yttrande bér di kunna begrinsas till ett konstate-
rande av detta.”!

Yttrandet och férslaget till beslut kan dven komma att behdva
anpassas efter andra férhdllanden. I vissa, exempelvis forsvarsrelate-
rade, mdl kan underlaget for domstolens yttrande komma att be-
grinsas av att domstolen av sekretesskil inte far del av samtliga upp-
gifter som ir av betydelse for mélet. Yttrandet fr i dessa fall avse de
omstindigheter som ir kinda f6r domstolen 1 syfte att utgdra ett sd
bra och fullstindigt underlag f6r regeringens fortsatta handliggning

#! Se till exempel mark- och miljsdomstolen vid Nacka tingsritts slutliga beslut i m&l nr M 3580~
23 den 5 december 2023.
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av méilet som det begrinsade underlaget medger. Forslaget till beslut
kommer 1 de beskrivna situationerna behéva baseras pd vad domsto-
len kinner ull.

8.2.6  Regeringen ska inte prova fragor
om rattegangskostnader och andra ersattningar
eller kompensationer

Forslag: Det ska inforas en bestimmelse om att mark- och miljs-
domstolen provar frigor om rittegdngskostnader i mal som ska
overlimnas till regeringen. Det ska dessutom inféras en upplys-
ningsbestimmelse om att mark- och miljédomstol prévar frigor
om andra ersittningar.

Forslaget infors 1 en ny paragraf, 21 kap. 10 § miljobalken. For
att gora den tillimplig dven i rittegdngen 1 Mark- och miljéover-
domstolen och 1 Hogsta domstolen inférs dven en hinvisning i
23 kap. 7 § miljobalken.

Skilen for utredningens forslag

Regeringens prévning bor i mojligaste man begrinsas till de sakfra-
gor som forutsitter ett politiskt stillningstagande. Till dessa frigor
hér enligt utredningen varken frigor om ersittning for rittegdngs-
kostnader eller andra ersittningar och kompensationer enligt exem-
pelvis 31 kap. miljébalken eller sddana ersittningar som kan utgd
med stdd av lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser om vat-
tenverksamhet. Det bor enligt utredningen framgg av lag att reger-
ingen inte ska ta stillning till sddana frigor nir ett mdl limnats dver
for provning. Frigor om ersittning for rittegdngskostnader far 1 stil-
let provas av mark- och miljddomstolen i samband med att mélet 6ver-
limnas. Frigor om andra ersittningar eller kompensationer fir provas
av mark- och miljddomstolen efter regeringens prévning, antingen
genom att mark- och miljddomstolen med tillimpning av 32 kap. 5 §
vilandeforklarar mélet 1 avvaktan pd regeringens provning eller i ett
efterféljande stimningsmal.

Forslaget infors 1 en ny paragraf, 21 kap. 10 § miljobalken. For att
den nya bestimmelsen ska vara tillimplig dven 1 rittegdngen 1 Mark-
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och miljoéverdomstolen och Hégsta domstolen inférs en hinvis-
ning till 21 kap. 10 § miljobalken 1 23 kap. 7 § miljobalken.

Regeringen ska inte prova fragor om ersittning for réttegdngskostnader

Hogsta forvaltningsdomstolen har i rittspréovningsmailet HFD 2018
ref. 47 ansett att ett yrkande om ersittning for rittegdngskostnader
i ett mél vid mark- och miljodomstol om tillstind enligt miljébalken
som domstolen limnat 6ver till regeringen for provning inte skulle
provas av regeringen utan av domstolen. Hogsta forvaltningsdom-
stolen motiverade 1 huvudsak sitt avgérande med att det av forar-
betena till bestimmelsen om 6verlimnande frin en domstol till
regeringen framgr att regeringen i ett mil om tillstdnd ska prova
frigan om tillstdnd 1 sin helhet, och att ett beslut i en kostnadsfriga
1 anledning av ett yrkande om ersittning 1 enlighet med bestimmel-
serna 1 18 kap. 14 § rittegdngsbalken ska meddelas nir ritten avgor
milet.”” Hogsta férvaltningsdomstolen motiverade tillimpningen av
rittegdngsbalkens bestimmelser om rittegdngskostnader med att
det av 4 kap. 1§ lagen (2010:921) om mark- och miljddomstolar
framgar att det 1 mil dir mark- och miljddomstol ir f6rsta instans
ska tillimpas vad som ir féreskrivet om tvistemal 1 allmidn domstol,
om inte nigot dr annat foreskrivet 1 lag.

Skilen for Hogsta férvaltningsdomstolens bedémning kan enligt
utredningen till viss del ifrgasittas. Rittegdngsbalken giller enligt
25 kap. 1 § miljobalken inte i friga om rittegingskostnader i mal om
utdvande av miljofarlig verksamhet eller 1 ansokningsmal.

Oavsett frigan om tillimpligheten av rittegdngsbalkens bestim-
melser om rittegdngskostnader 1 tillstindsirenden enligt miljobal-
ken ir det en av utredningens grundliggande utgingspunkter att
regeringens provning generellt bor renodlas till att avse de frigor
som verkligen kriver ett stillningstagande av regeringen. Frigor om
ersittning for rittegdngskostnader hér enligt utredningens bedém-
ning inte dit. Regeringen ska dirfér inte heller behova ta stillning till
sddana frigor nir ett mil limnats 6ver till den {6r provning.

Genom o6verlimnandet avslutar domstolen handliggningen av
mélet och skiljer det frdn sig. Innan detta sker bor parterna ges moj-
lighet att framstilla sina eventuella ansprik pd ersittning for ritte-

2 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 235, jamfsr dven MOD 2005:13 och MOD 2011:30.
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gdngskostnader. Beslut i anledning av detta bor enligt utredningens
mening meddelas av domstolen i samband med att mélet eller dren-
det limnas 6ver till regeringen f6r provning. Detta bor uttryckligen
framgd av lag. Detsamma bér dven gilla om Mark- och miljséver-
domstolen eller Hogsta domstolen éverlimnar mélet. Av den anled-
ningen boér det inféras en hinvisning 1 23 kap 7 § miljobalken som
gor regleringen tillimplig i rittegdngen dven i dverinstans.

Genom att domstolen har prévat frigor om rittegingskostnader,
men Sverlimnat sakfrdgan till regeringen f6r prévning har dessa bida
provningar separerats frin varandra. Mark- och miljodomstolens be-
slut 1 frigan om rittegingskostnader 6verklagas enligt vanliga regler
till Mark- och miljoéverdomstolen.

Regeringen ska inte préva fragor om andra typer av ersitiningar
eller kompensationer

Forutom att tydliggora att frigor om rittegdngskostnader inte ska
provas av regeringen ska utredningen enligt sina direktiv dven ta
stillning till om andra typer av yrkanden om kompensation till en-
skilda sakigare eller ersittning inom ramen f6r en tillstindsprocess
bor falla utanfér regeringens prévning.®

Bestimmelser om de olika kompensationer och ersittningar som
skulle kunna vara aktuella inom ramen fér en tillstdindsprocess pd
miljdomrddet finns exempelvis 1 31 kap. miljobalken respektive
lagen med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet. Aven om
sddana ersittningar kan avse hoga belopp avser frigor om ersitt-
ningar och kompensationer inte kolliderande allminna intressen,
utan avser foérhillanden mellan enskilda respektive mellan enskilda
och det allminna. Sidana intressekonflikter bér prévas av en dom-
stol och forutsitter inte ett stillningstagande av regeringen. Reger-
ingen ska dirfor inte heller behéva ta stillning till dem nir ett mal
limnats over till den f6r prévning.

Frigor om ersittningar eller kompensationer kan, till skillnad frén
frigor om rittegdngskostnader, vanligtvis inte provas férrin reger-
ingen provat huvudfrdgan i mélet. Mark- och miljédomstolen bor
enligt utredningen med tillimpning av 32 kap. 5 § rittegingsbalken
dirfor kunna vilandeforklara mélet 1 ersittningsdelen i avvaktan pd

“ Dir. 2023:69, s. 6-7.
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att regeringen provat huvudsaken. I annat fall bér prévningen av si-
dana ersittningsansprik i stillet ske i ett efterféljande stimningsmal.

For att fortydliga att dven prévningen av andra ersittningar och
kompensationer in rittegdngskostnader ska prévas av mark- och
miljddomstolen foresldr utredningen att det i ett andra stycke 1 den
nya bestimmelsen 1 21 kap. 10 § miljobalken inférs en upplysning
omatt det121 kap. 1 § miljobalken finns bestimmelser om att mark-
och miljodomstolen prévar frigor om ersittning. Genom den fore-
slagna hinvisningen 1 23 kap. 7 § miljobalken kommer de f6reslagna
bestimmelserna dven gilla vid rittegingen i Mark- och miljoéver-
domstolen och Hogsta domstolen.

8.2.7 Regeringens beslut i ett 6verlamnat drende
ska fa rattskraft

Forslag: Det ska framgd av miljobalken att regeringens beslut 1
ett dverlimnat tillstndsmal giller mot alla pd samma sitt som om
en domstol avgjort tillstdindsmalet.

Hinvisningar ska goras 1 9 kap. 8 §, 11 kap. 9 b § och 16 kap.
1 § miljébalken om vilka prévningsmyndigheter som provar an-
sokningar om tillstdnd till miljéfarlig verksamhet respektive vat-
tenverksamhet till den foreslagna bestimmelsen i 18 kap. 3 §
miljobalken om regeringens prévning.

Skilen for utredningens forslag

Om en dom eller ett beslut om tillstdnd till miljofarlig verksamhet
eller vattenverksamhet enligt miljobalken fitt laga kraft giller det
mot alla, nir det giller de frdgor som har provats 1 domen eller beslu-
tet. Detta innebir att tillstdndet far rittskraft. I 24 kap. 1 § miljs-
balken redogors for vilka beslut som far rittskraft. Regeringens
avgdrande av ett tillstdndsmal som domstolen limnat &ver till reger-
ingen for prévning bor dven det gilla mot alla. I 24 kap. 1 § miljobal-
ken ska det dirfér inforas en hinvisning till den av utredningen
foreslagna bestimmelsen 18 kap. 3 § miljébalken.

I 16 kap. 1 § andra stycket miljobalken anges 1 vilka paragrafer i
miljobalken det finns bestimmelser om vilka mél och idrenden som
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provas av respektive provningsmyndighet. En hinvisning till den
foreslagna bestimmelsen 18 kap. 3 § miljébalken om regeringens
proévning bor inféras 1 den férteckningen. I miljobalkens bestimmel-
ser om tillstdndsplikt for miljéfarlig verksamhet respektive vatten-
verksamhet anges dessutom att mark- och miljddomstolen prévar
ansdkningar om tillstdnd till miljsfarlig verksamhet respektive vatten-
verksamhet. I dessa bestimmelser bor det for tydlighetens skull in-
foras en upplysningsbestimmelse om att det 1 18 kap. 3 § miljobal-
ken finns bestimmelser om att sddana ansdkningar i vissa fall ska
prévas av regeringen.

Forslaget innebir dndringar 1 9 kap. 8 §, 11 kap. 9b §, 16 kap. 1 §
och 24 kap. 1 § miljobalken.

8.3 Synpunkter fran samradet

I vilka situationer ska ett mdl limnas éver till regeringen
for provning?

De myndigheter och intressenter utredningen har samritt med har
beskrivit en rad situationer som bér féranleda ett dverlimnande till
regeringen. Vissa av dem, bland annat Svenska samernas riksforbund
och Greenpeace, tar upp den risk for politisering som uppstdr nir mél
overlimnas till regeringen for prévning. Aven Lansstyrelsen i Vist-
manlands lin anser att den ordinarie prévningsordningen bor anvin-
das i s stor utstrickning som mojligt och att ett dverlimnande
endast bor férekomma i undantagsfall. Energimarknadsinspektionen
och SMHI menar att irenden eller mal dir avgorandet priglas av poli-
tiska beddmningar bér limnas 6ver till regeringen. Dirutdver anser
SMHI att drenden och mil med betydelse for rikets sikerhet eller
dir betydande miljdaspekter paverkar beslutet bér kunna éverlim-
nas. I det senare fallet bor enligt SMHI en sddan begiran dtfoljas av
ett eget yttrande som samordnas av en berérd eller utpekad linssty-
relse. Som exempel pd en situation som bor féranleda ett verlim-
nande tar Energimarknadsinspektionen upp di en prévande myndig-
het ser att det finns en férsvarspolitisk dimension, som inte kan fullt
ut beaktas 1 de 6verviganden som myndigheten enligt lag ska gora.
Detta skulle enligt Energimarknadsinspektionen till exempel kunna
aktualiseras 1 drenden om infrastrukturer till havs, som ska dgas och
forvaltas av utlindska aktorer.
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Forsvarsmakten anser att det dr av stor vikt att regeringen provar
mél som ror frigor av betydelse for totalférsvaret eftersom reger-
ingen enligt Foérsvarsmakten har bist forutsittningar att beakta for-
svarsintressen vid intresseavvigningar. Aven bland annat linsstyrel-
serna i Sédermanlands och Vistmanlands lin har angett att frigor
som ror det militira forsvaret eller dir forsvarsintresset stdr mot mil-
jointresset bor foranleda ett 6verlimnande till regeringen. Lénssty-
relsen 1 Skdne lin menar att linsstyrelserna kan hantera mer eller
mindre alla drenden som rér férsvarets behov, men att det kan finnas
situationer dir forsvarets intressen stir mot andra viktiga samhills-
intressen som regeringen kan behova prova. Myndigheten for sam-
hillsskydd och beredskap menar att det till {6ljd av arbetet med att
dterta totalforsvaret kan tinkas att det 1 ett begrinsat antal fall kan
uppkomma situationer som skulle aktualisera ett éverlimnande av
ett mil tll regeringen.

Flera myndigheter uppger att hinsyn till forsérjningstryggheten
och situationer dir tillgdngen till grundliggande tjinster bér kunna
motivera att regeringen provar en friga. Folkhdlsomyndigheten anser
att det kan bli aktuellt nir det finns ett tidskritiskt behov av att upp-
ritta verksamheter som kan innebira risker f6r minniskors hilsa
eller nir det uppstdr behov av att sikra olika forsorjningskedjor d&
Sverige inte kan férlita sig pd import av olika typer av materiel som
exempelvis forbrukningsartiklar till laboratorier. Livsmedelsverket
tar upp mojliga brister 1 tillgdngen till beredningskemikalier for av-
loppshantering som kan leda till att utslippstillstdnd inte skulle
kunna ges. Linsstyrelsen i Jimtlands lin anger som exempel utok-
ningen av ett stdrre avloppsreningsverk dir utékningen annars inte
skulle vara tilldten. Linsstyrelsen i Skdne lin tar upp situationer som
relaterar till brytningen av sillsynta jordartsmetaller och kritiska
mineraler. Havs- och vattenmyndigheten tar upp de intressemotsitt-
ningar som kan uppstd i samband med exempelvis etablering av havs-
baserad vindkraft, gruvetableringar eller mineralbrytning till havs
samt frigor som relaterar till riksintressen for yrkesfisket. Myndig-
heten tar dven upp de intressemotsittningar som kan uppstd mellan
artskyddet och de férenklingar av tillstindsprocessen som Foérny-
bardirektivet syftar till att 8stadkomma f6r att underlitta energiom-
stillningen som en friga som skulle kunna bli aktuell for regeringen
att prova.
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I vissa samridssvar anges dven andra intressekonflikter som
skulle behdva provas av regeringen. Totalforsvarets forskningsinstitut
menar att regeringen bor prova frigor dir riksintressen kolliderar
och en bedémning behéver ske pd hogsta niva. Linsstyrelsen i Vist-
manlands lin anser att verksamheter som ir absolut nédvindiga fér
samhillets funktionalitet bor kunna provas av regeringen i stillet f6r
av en domstol. Lansstyrelsen i Skdne lin tar upp frigor om storskaliga
solcellsparker pd brukningsvird jordbruksmark samt omfattande &t-
girder mot dversvimningsrisker som exempel pé frigor som skulle
kunna prévas av regeringen. Greenpeace menar att dtgirder och verk-
samheter som kan pdverka uppfyllandet av miljdmélen bér kunna
hinskjutas till regeringen.

Vilka myndigheter ska kunna begira att ett mal limnas sver
till regeringen?

De flesta myndigheter och andra intressenter utredningen samritt
med, diribland linsstyrelserna i Jimtlands, Jonkipings, Soderman-
lands och Orebro Lin, Sveriges Fiskares Producentorganisation, SMHI
och Greenpeace, anser att Naturvirdsverket och Havs- och vatten-
myndigheten boér ha kvar sin mojlighet att begira att ett mal i dom-
stol limnas o6ver till regeringen. Under samrddet ir det endast
Svenskt Niringsliv som ansett att Naturvrdsverket och Havs- och
vattenmyndigheten inte bor ha kvar denna méjlighet eftersom de in-
tressen dessa myndigheter har att bevaka fullt ut tillgodoses genom
miljébalken.

Naturvdrdsverket foresldr 1 sitt samrddssvar en ordning dir den
tillstdndsprévande myndigheten, andra myndigheter och kommuner
pd samma sitt som enligt 17 kap. 5 § miljobalken skulle ha en skyl-
dighet att underritta regeringen om den anser att det finns férutsitt-
ningar for ett 6verlimnande av prévningen till regeringen. Reger-
ingen skulle efter den blivit underrittad om maélet kunna ta éver
provningen pd det sitt den kan gora nir den tar 6ver prévningen av
tillitligheten av en verksamhet med stéd av 17 kap. 3 § miljobalken.

Flera myndigheter och andra intressenter, diribland Férsvars-
makten, SMHI, Svenska kraftnit, Myndigheten for totalférsvarsanalys
och Linsstyrelsen i Sodermanlands lin, anser att Férsvarsmakten bor
ha en mojlighet att begira ett 6verlimnande. Forsvarsmakten anger
ansokningsmadl avseende tillstdnd fo6r civila flygplatser med militira
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rorelser samt andra tillstdndsmél dir verksamheten kan innebira
skada for riksintresse for totalférsvaret som exempel pd nir det i dag
inte finns ndgot krav pd éverlimnande till regeringen och Forsvars-
makten kan ha intresse av att bevaka sirskilt.

Nir det giller totalférsvarets civila delar anser bland annat Myn-
digheten for sambillsskydd och beredskap, Kustbevakningen, Férsvars-
makten och Totalforsvarets forskningsinstitut att Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap bor ha en méjlighet att begira att ett
mal limnas &ver. Svenska krafindt menar att Myndigheten fér sam-
hillsskydd och beredskap bér kunna bevaka elberedskapen under
férutsittning att stamnitet pekas ut som riksintresse f6r totalforsva-
rets civila delar, i annat fall bor Svenska kraftnit 1 egenskap av elbe-
redskapsmyndighet ha mojlighet att hinskjuta provningar till reger-
ingen. Totalforsvarets forskningsinstitut tar upp frigan om inte iven
beredskapsmyndigheterna skulle kunna begira ett éverlimnande,
men menar samtidigt att en sidan ordning vore opraktisk.

Flera av linsstyrelserna, diribland linsstyrelserna 1 Uppsala, Jimz-
lands och Skdne lin anser att dven linsstyrelserna bor ha en mojlighet
att begira att ett mal limnas 6ver till regeringen. Aven Svenskt
Niringsliv anser att linsstyrelserna vore relevanta fér bevakningen
av allminna intressen. En del myndigheter foresldr att dven vissa
andra myndigheter, utéver de nimnda, ska fi begira att ett mil 1
domstol limnas 6ver till regeringen. Folkhdlsomyndigheten menar att
den ska {4 begira att ett mil limnas &ver. Sveriges fiskares producent-
organisation menar att iven Jordbruksverket bor ha en sidan méjlig-
het. Transportstyrelsen anser inte att den bor kunna begira att mél
limnas 6ver, men betonar att myndigheter bér ges mojlighet att delta
1 beredningen av drenden.

Sjofartsverket och linsstyrelserna 1 Skdne respektive Uppsala lin
anser att ett éverlimnande av ett drende dven bér kunna ske frin
linsstyrelsen eller Miljoprévningsdelegationerna och inte bara frin
en domstol. Svenskt Ndringsliv menar att dven sokanden bor ha en
begrinsad ritt att initiera en provning av regeringen, exempelvis
genom att ges ritt att framstilla ett yrkande om att domstolen ska
limna 6ver ett mél till regeringen.

Nir det giller frigan om ett mal skyndsamt ska kunna limnas 6ver
till regeringen utan eget yttrande frin domstolen pekar Strdlsiker-
hetsmyndigheten pd risken for att miljéfrigorna inte blir tillrickligt
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belysta. Myndigheten anser att det dr av vikt att utredningen klargér
under vilka omstindigheter detta i s fall skulle kunna godtas.

8.4 Bakgrund

8.4.1 Domstolars och férvaltningsmyndigheters
overlamnande av mal till regeringen

Miljsbalken innehéller bestimmelser som reglerar under vilka férut-
sittningar domstolar ska limna 6ver hela eller en del av tillstdnds-
provningen av en verksamhet eller dtgird till regeringen. Syftet med
bestimmelserna dr att regeringen ska avgdra de drenden dir det krivs
en avvigning mellan olika motstiende viktiga samhillsintressen.
Skilen till att det dr regeringen som ska avgdra sddana drenden ir att
de bor avgdras av ett organ som det gir att utkriva politiskt ansvar
av. * Regeringens provning kan ske genom si kallad tillatlighets-
prévning enligt 17 kap. 1 § eller genom de bestimmelser som anges
121 kap. 7 § forsta stycket miljobalken eller genom att mélet enligt
21 kap. 7 § andra stycket miljobalken limnas 6ver till regeringen f6r
provning i sin helhet. Mark- och miljddomstolen har ansett att ett
overlimnande till regeringen for tillstdindsprévning konsumerar ett
overlimnande for tillitlighetsprovning, det vill siga att ett mal som
ska limnas 6ver for en fullstindig tillstdndsprévning inte ska limnas
over for enbart en tilldtlighetsprévning.*

En domstols beslut att éverlimna ett mél enligt miljébalken till
regeringen ir sannolikt inte 6verklagbart.* Det saknas méojlighet for
regeringen att dterlimna mailet till domstolen om regeringen anser
att tillstindsansékan inte behdver provas av regeringen.

Bestimmelser om férvaltningsmyndigheternas éverlimnande av
drenden till regeringen for tilldtlighetsprévning finns i 19 kap. 2 §
miljébalken. Bestimmelser om éverlimnande frdn mark- och miljs-
domstol, Mark- och miljééverdomstolen och Hogsta domstolen for
tillitlighets- respektive tillstdndsprévning finns 121 kap. 7 §, 23 kap
7 respektive 9 §§ miljobalken.

* Prop. 1997/98:45, del 1, s. 435-437.
# Mark- och miljédomstolen vid Umes tingsritts beslut den 31 augusti 2023 i m3l nr. M 1787-21.
“ MOD 2016:17 och Wik, Malin (2023), Kommentaren till 21 kap. 7 § miljébalken.
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I vilka situationer ska frigan om tillatlighet eller tillstind
limnas 6ver till regeringen?

Overlimnande for regeringens tillitlighetsprévning

(19 kap. 2 § och 21 kap. 7 § forsta stycket miljobalken)

Vissa verksamheter férutsitter att regeringen provat tillitligheten av
dem for att tillstdnd ska kunna meddelas. Detta sker genom 6ver-
limnande av frigan om tilldtlighet frdn domstolen till regeringen.
Regeringen kan dven under vissa omstindigheter pd eget initiativ
forbehilla sig tillitlighetsprévningen av en verksamhet. Om en for-
valtningsmyndighet eller en domstol finner att en verksamhet férut-
sitter att regeringen provar tillitligheten av den eller om regeringen
forbehallit sig provningen ska forvaltningsmyndigheten eller dom-
stolen enligt 19 kap. 2 § respektive 21 kap. 7 § forsta stycket miljo-
balken limna 6ver frigan om verksamheten kan tilldtas till reger-
ingen med eget yttrande. Skyldigheten att limna 6ver ett mal giller
enligt 23 kap. 7 och 9 §§ 1 vissa fall dven for Mark- och miljoéver-
domstolen respektive Hogsta domstolen.

Efter det att regeringen provat tilldtligheten av en verksamhet
ska, forutsatt att tillitlighet beviljats, den ordinarie prévningsmyn-
digheten prova de frigor som aterstdr. Provningsmyndigheten ska
bland annat besluta om vilka ytterligare villkor som ska gilla for
verksamheten. Regeringens tillitlighetsbeslut ir enligt forarbetena
till miljobalken bindande i tillstdndsprévningen.”” Prévningsmyn-
dighetens uppgift ir direfter att faststilla de nirmare villkoren fér
verksamheten och bevilja tillstdnd enligt 19 kap. 2 § och 21 kap. 7 §
miljobalken, se avsnitt 9.4.3. Hogsta domstolen har dock i NJA 2013
s. 613 slagit fast att tolkningen och tillimpningen av reglerna om en
sirskild tilldtlighetsdom 1 22 kap. 26 § miljobalken miste anpassas
till de krav som féljer av unionsritten samt att domstolen vid till-
stindsprovningen forst ska ta stillning till om en bedémning som
uppfyller unionsrittens krav har skett 1 tillitlighetsdomen. Detta an-
tog Hogsta domstolen mer sillan vara fallet med hinsyn till att det
nirmare innehdllet 1 tillstdndet och villkoren &terstod att faststilla.
Den samlade bedémningen ska géras vid tillstdndsprovningen och
tilldtlighetsdomens rittskraft hindrade inte detta. Avgorandet rérde
en provning av tilldtligheten som utférts av domstol, men principen

¥ Prop. 1997/98:45, del 1, s. 443.
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om ett tillitlighetsbesluts rittsverkan bor enligt utredningen gilla
iven for beslut om tillitlighet enligt 17 kap. miljobalken.*

Overlimnande for slutavvigning (2 kap. 910 §§miliobalken)

Regeringen har getts befogenhet att gora limplighetsavviganden
mellan de olika hinsyn som ska tas enligt miljobalken. I 2 kap. 9 §
miljébalken finns den sd kallade stoppregeln. Enligt férsta stycket 1
den bestimmelsen fir en verksamhet eller dtgird som kan befaras
foranleda skada eller oligenhet av visentlig betydelse f6r mianniskors
hilsa eller miljon, dven om sidana skyddsdtgirder och andra forsik-
tighetsmétt vidtas som krivs enligt balken, endast bedrivas eller
dtgirden vidtas om regeringen finner att det finns sirskilda skl for
det. For att det ska finnas sirskilda skl krivs det att verksamhets-
utdvaren kan visa att verksamheten eller dtgirden medfor si stora
fordelar frn allmin och enskild synpunkt att de klart 6verviger
skadan. Exempel p& detta kan vara anliggningar fér behandling av
farligt avfall, vissa kommunikationsanliggningar av stor betydelse
for infrastrukturen och vissa férsvarsanliggningar.”” 12 kap. 9 § andra
stycket miljobalken anges dock att regeringen inte fir tillita en verk-
samhet eller 8tgird om den medfér risk for att ett stort antal min-
niskor fir sina levnadsférhillanden visentligt forsimrade eller mil-
jon forsimras avsevirt.

I 2 kap. 10 § forsta stycket miljobalken anges att regeringen kan
tilldta en verksamhet eller dtgird som ir av synnerlig betydelse frin
allmin synpunkt, dven om férutsittningarna ir sddana som anges 1
9 § andra stycket. Bestimmelsen hade sin motsvarighet 6 § miljo-
skyddslagen (1969:387) och gor enligt sina forarbeten det mojligt
for regeringen att tillita verksamheter eller dtgirder 1 de mycket spe-
ciella undantagsfall dir férdelarna ur allmin synpunkt, exempelvis
sysselsittningen eller hinsyn till nirings- eller regionalpolitiska in-
tressen, klart dverviger nackdelarna.”® Av 2 kap. 10 § andra stycket
miljébalken foljer att detta inte giller om verksamheten eller &tgir-
den kan befaras férsimra det allminna hilsotillstdndet. Med detta

“ Jimfér Darpé, Jan (2013), Bunge-tikten i Hégsta domstolen och Darpé, Jan (2012), EU-
rétten och den processuella autonomin pd miljsomradet — Om det svenska systemet med tilldtlig-
hetsforklaringar och métet med europaritten.

* Prop. 1997/98:45, del 2, s. 27.

>0 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 28 och 222.
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avses enligt forarbetena att minniskor pd orten mer allmint kan ta
skada av stérningen. Regeringens beslut om undantag fir enligt
tredje stycket 1 bestimmelsen férenas med villkor for att tillgodose
allminna intressen. Hir avses enligt forarbetena bland annat nirings-,
arbetsmarknads- och regionalpolitiska intressen.”’

Regeringen ansdg vid inférandet av miljobalken att en tillstdnds-
myndighet som finner att den skadenivd som beskrivs 1 2 kap. 9 §
miljobalken kommer att éverskridas, men att férutsittningarna for
undantag enligt 2 kap. 10 § miljobalken finns, ska understilla frigan
regeringens provning. Detsamma skulle gilla om villkor for att till-
godose balkens regler férhindrade att verksamheten kunde komma
till stdnd. Regeringen borde nimligen ha det bista underlaget for att
gora relevanta avvigningar mellan dels olika allminna intressen, dels
allminna och enskilda intressen.>

Overlimnanden av Natura 2000-tillitlighetsprovning i vissa fall
(7 kap. 29 § miljobalken)

Tillstdnd fir enligt huvudregeln 1 7 kap. 28 b § miljobalken endast
ges om en verksamhet eller tgird inte kan skada de livsmiljéer 1 om-
ridet som avses att skyddas eller stor de skyddade arterna pd ett sitt
som forsvirar bevarandet av arterna. Trots detta far regeringen enligt
7 kap. 29 § miljobalken tilldta att tillstind ges om det saknas alterna-
tiva 18sningar, verksamheten eller dtgirden miste genomféras av
tvingande orsaker som har ett visentligt allminintresse och kompen-
sationsdtgirder vidtas.

De allminna intressen som kan foranleda att regeringen tilliter
att tillstdnd ges med stod av bestimmelsen ska enligt forarbetena
vara betydande. Det ska vara friga om en plan eller ett projekt som
ir oundgingligt for att skydda grundliggande intressen i minniskors
liv, sdsom hilsa, sikerhet och mil;j6, eller som ir grundliggande for
staten och samhillet eller ror sirskilda forpliktelser 1 samband med
offentliga tjinster. Bara allminna intressen kan hivdas mot direkti-
vets bevarandeintressen. Projekt som endast gynnar ett foretag eller
enskilda kan alltsd inte tilldtas med stod av paragrafen. Allminhetens
intresse miste vara visentligt. Det kan alltsd inte rora sig om vilket
allminintresse som helst. Kortsiktiga ekonomiska intressen eller

3! Prop. 1997/98:45, del 2, s. 28 och 222.
52 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 239.

335



Overlimnande av mal till regeringen SOU 2024:11

andra intressen som bara skulle ge kortsiktiga fordelar for samhillet
ricker formodligen inte for att de ska gd fére de langsiktiga bevaran-
deintressen som skyddas av direktivet.”

Overlimnande av mal som ror ett allmént intresse av synnerlig vikt
(21 kap. 7 § andra stycket forsta och andra meningen miljobalken)

Bestimmelserna i miljobalken syftar enligt balkens portalparagraf i
1 kap. 1 § miljébalken till att frimja en héllbar utveckling som inne-
bir att nuvarande och kommande generationer tillférsikras en hil-
sosam och god miljé. En sddan utveckling bygger enligt bestimmel-
sen pd insikten att naturen har ett skyddsvirde och att minniskans
ritt att forindra och bruka naturen ir férenad med ett ansvar for att
forvalta naturen vil. Som ledning nir det giller tolkningen av vad
begreppet hillbar utveckling innebir finns de 16 miljokvalitetsmalen
som ir antagna av riksdagen.”* I férarbetena betonas ocksd att det ir
den ekologiskt hillbara utvecklingen som 4syftas.”

I21 kap. 7 § andra stycket miljobalken finns bestimmelser om att
mal som rér dven ett annat allmint intresse av synnerlig vikt dn s3-
dant som avses 11 kap. 1 § miljébalken ska 6verlimnas till regeringen
for provning. Bestimmelsen giller bara i domstol och inte hos for-
valtningsmyndigheter. I Mark- och miljééverdomstolen och ir
bestimmelsen enligt 23 kap. 7 och 9 §§ miljébalken endast tillimplig
1 ansokningsmal.

Den intresseavvigning som kan féranleda ett déverlimnande med
stdd av bestimmelsen ir avvigningen mellan & ena sidan sddana in-
tressen som miljébalken avser att virna och & andra sidan andra all-
minna intressen. De andra allminna intressen som bestimmelsen
oppnar for avvigningar mot kan till exempel handla om sikerhets-
och sysselsittningspolitiska frigor.” Eftersom bestimmelsen endast
avser allminna intressen kan enskilda intressen, sisom exempelvis en
enskilds intresse av att virna sin egendom, inte féranleda att mélet
limnas 6ver till regeringen. I de fallen det férekommer sddana kvali-
ficerade motsittningar mellan olika allminna intressen som omfattas

53 Prop. 2000/01:111, Skyddet for vissa djur- och véxtarter och deras livsmiljéer, s. 69.
> Prop. 1997/98:45, del 2, s. 8 samt prop. 2004/05:150, s. 375.

% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 154-162.

> Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.
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av bestimmelsen ska domstolen limna 6ver mélet till regeringen f6r
en fullstindig tillstdndsprévning.

Om mark- och miljddomstolen bedémer att det ir friga om en
verksamhet som ror ett annat allmint intresse av synnerlig vikt ska
domstolen alltsd med eget yttrande dverlimna mélet till regeringen for
provning. Detsamma giller om Naturvérdsverket eller Havs- och vat-
tenmyndigheten begir att milet ska limnas 6ver av en sddan anledning.

Bestimmelsen om &verlimnande har sin bakgrund i bestimmel-
sen 1 48 b § tredje stycket miljoskyddslagen enligt vilken Konces-
sionsnimnden skulle limna 6ver ett irende som rorde en friga av
sirskild vikt eller om, ddvarande statens naturvardsverk, begirde det.
Bestimmelsen tillkom till f6]jd av att regeringen, med nigot undan-
tag, inte lingre skulle vara 6verklagandeinstans i tillstdnds- eller till-
synsirenden enligt miljéskyddslagen 1 andra fall in d& ursprungsbe-
slutet fattades av Koncessionsnimnden.

I forarbetena till bestimmelserna 1 miljoskyddslagen relaterade
regeringen till de riktlinjer f6r regeringens befattning med besvirs-
drenden som riksdagen stillt sig bakom®, se avsnitt 3.1.3, och menade
att utgingspunkten fér bedémningen av om ett drende bor limnas
over dr om det verkligen kriver ett stillningstagande av regeringen,
exempelvis om drendet ror ett nytt férvaltningsomrdde dir miljs-
skyddskrav stills mot vittgdende arbetsmarknadspolitiska effekter.
I forarbetena till bestimmelsen 1 miljoskyddslagen gavs som ytter-
ligare exempel att ett drende kan innebira att sddana &vergripande
avvigningar maste goras att det slutliga avgdrandet bor ankomma pd
regeringen. S& ansdgs kunna vara fallet om avgorandet har stor eko-
nomisk eller principiell betydelse eller har stor betydelse for syssel-
sittningen. Som ytterligare skil angavs att praxis bor dndras eller sak-
nas. Regeringen menade att Koncessionsnimnden sjilv bér kunna
avgora nir ett 6verlimnande bor ske, men att ett 6verlimnande dess-
utom bér ske nir Naturvirdsverket begir det. Vidare menade reger-
ingen att mojligheten till dverlimnande bor utnyttjas restriktivt. Det
fick enligt regeringen forutsittas att Naturvirdsverket foretridesvis
skulle komma att begira att ett drende dverlimnas till regeringen nir
verket anser att frigan kriver ett politiskt stillningstagande av reger-
ingen.”®

%7 Prop. 1983/84:120, om regeringens befattning med besvérsirenden, s. 12.
58 Prop. 1987/88:85, om miljépolitiken infor 1990-talet, s. 265-266 och 308-309.
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I forarbetena till miljobalken framhalls att utgdngspunkten for en
bedémning om 6verlimnande till regeringen ska ske bor vara att be-
déma om idrendet verkligen kriver ett stillningstagande frin reger-
ingens sida. Det pipekas att bide domstolen och myndigheterna har
en grannlaga och viktig uppgift vid bedémningen av om ett mél bor
limnas over till regeringen. Som exempel pé nir ett dverlimnande
kan bli aktuellt nimns situationer dir miljoskyddskrav stills mot
vittgdende arbetsmarknadspolitiska effekter eller frigan om strand-
skyddsdispens inom ett omride som har riksintresse.”” Genom en
indring 2011 gavs dven, den d& nybildade, Havs- och vattenmyndig-
heten ritt att begira att ett mal skulle limnas 6ver tll regeringen.

I praktiken har domstolarna endast limnat éver tio mél till reger-
ingen med stéd av bestimmelsen sedan miljobalken tridde 1 kraft
1999. Av de tio mél som limnats 6ver avsig dtta férsvarsintressen.

Nir det giller de dtta mil som rérde forsvarsintressen avsdg fem
tillstdnd till flygverksamheter. Av dessa avsdg 1 sin tur tre tillstind
till verksamheter vid Ostersunds® eller Ronnebys flygstationer®'
eller Luled/Kallax flygplats®’, dvs. verksamheter vid anliggningar som
ir av bdde civil och militir art. De bida resterande mélen gillde till-
stdnd till verksamhet vid Malmens flygplats i Linképings kommun®
och F7, Sdtenis, i Lidképings kommun®. Eftersom flottiljflygplatser
och civila flygplatser med infrastruktur f6r militir flygverksamhet
enligt 24 kap. 4 § miljoprovningsforordningen numera omfattas av
tillstdndsplikt B och dirfér inte prévas av mark- och miljodomstol
som férsta instans har antalet dverlimnanden med stéd av bestim-
melsen kommit att bli begrinsat. Det giller dven exempelvis skjutfilt
som enligt 30 kap. 1 § miljdprévningsférordningen provas av lins-
styrelsen som férsta instans.

De tre forsvarsrelaterade mal som limnats éver, men inte gillt
flygverksamhet avsdg ansékningar om tillstdnd att uppfora och driva
gruppstationer for vindkraftverk. Ett mil avsdg en gruppstation for
vindkraftverk 1 Hanébukten. Mark- och miljddomstolen vid Vixj6
tingsritt limnade 6ver méilet till regeringen eftersom det berorde
totalforsvarets anliggningar. Regeringen avslog ansdkan eftersom

> Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.

80 Regeringens beslut den 9 juni 2005 i irende M2000/4062.

¢! Regeringens beslut den 14 juni 2006 i drendena M2003/1140 och M2004/4405.
62 Regeringens beslut den 14 juni 2006 i drendet M2001/4359.

6 Regeringens beslut den 17 februari 2005 i drende M2002/735.

6 Regeringens beslut den 14 juni 2006 1 drendet M2002/680.
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vindkraftparken enligt regeringens bedomning pitagligt skulle mot-
verka totalférsvarets intressen 1 omrddet och patagligt férsvéra ut-
nyttjandet av totalférsvarets anliggningar i och kring Hanébukten.”
Ett mél avsdg tillstind till uppférande och drift av en vindkraftsan-
liggning inom Histliden i Markbygden i Pited kommun. Sedan Fér-
svarsmakten motsatt sig att tillstdnd skulle ges 6verlimnade Mark-
och miljddomstolen vid Umed tingsritt mélet till regeringen for
proévning.*® Ett mil avsdg en gruppstation fo6r vindkraftverk inom ett
vattenomrade 1 Trosa, Nykopings, Oxelosunds, Norrképings och
Séderkopings kommuner. Mark- och miljodomstolen vid Nacka tings-
ritt limnade 6ver milet med motiveringen att vindkraftparken hade
visentlig betydelse for landets energiférsérjning och enligt For-
svarsmakten pdtagligt skulle skada riksintresset for totalférsvarets
militira del.”” De bdda senare milen handliggs hos regeringen nir
detta betinkande gir i tryck.®

De tvi mil som limnats éver som inte gillt det militira férsvaret
gillde bdda etableringar av vindkraftverk. Det forsta mélet gillde till-
stdnd att uppféra en vindkraftsanliggning med sju vindkraftverk 1
Kalmarsund vid Utgrunden i Mérbylinga kommun. Miljééverdom-
stolen bedomde att regeringen borde préva om vindkraftsutbyggnad
skulle {4 ske inom omradet pd grund av det av statsmakterna uttryckta
dnskemadlet om utveckling av vindkraft for landets energiférsérjning
som stod mot miljoskyddskrav for omrddet. Vattendomstolen vid
Vixjo tingsritt hade gett tillstind. Domen 6verklagades och Miljgéver-
domstolen éverlimnade mélet till regeringen. Regeringen avslog 6ver-
klagandet. Vattendomstolens beslut att ge tillstdnd stod dirfér fast.”

Det andra mélet som inte gillde forsvaret avsig tillstdnd till en
gruppstation med tio vindkraftverk inom ett omrade vister om sjon
Logirden i Sundborn 1 Falu kommun. I mélet éverlimnade mark-
och miljddomstolen vid Nacka tingsritt mélet till regeringen for
provning eftersom domstolen fann att mélet rérde bide intresset att
producera energi pd ett sitt som frimjar en hdllbar utveckling och
det allminna intresset av synnerlig vikt att skydda och bevara virlds-
arvet Falun och Kopparbergslagen. Miljoprévningsdelegationen vid
Linsstyrelsen i Dalarnas lin hade gett tillstdnd till vindkraftssta-

% Regeringens beslut den 20 december 2016 1 drende M2013/00540.

¢ Mark- och miljddomstolen vid Ume3 tingsritts beslut den 31 augusti 2023 i m3l nr M 1787-21.
¢ Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsritts beslut den 5 december 2023 i m&l nr M 3580-23.
¢ Regeringens drenden KIN2023/03837 och KN2023/04467.

% Regeringens beslut den 9 mars 2000 i drende M2000/424.
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tionen. Regeringen upphivde tillstdndet och avslog ansékan om till-
stdnd.”

I samtliga mil som limnats éver var det domstolen sjilv som be-
démde att mélet rorde dven ett annat allmint intresse av synnerlig
vikt in sddant som avses 1 1 kap. 1 § miljébalken. Domstolen hade
inte fitt ndgon begiran frén Naturvirdsverket eller Havs- och vatten-
myndigheten om att mélet skulle limnas &ver. Den mojligheten har
alltsd aldrig anvints av dessa myndigheter.

Overlimnande av 6verklagade mdl som ror forsvaret

(21 kap. 7 § andra stycket tredje meningen miljobalken)

Frigor som ror forsvaret dr enligt forarbetena till miljébalken all-
mint av en sddan natur att de limpligen bor prévas av regeringen.”'
De ska dirfor 6verlimnas till regeringens avgorande.” Ar det friga
om en statlig myndighets beslut som rér Férsvarsmakten, Fortifi-
kationsverket, Forsvarets materielverk eller Férsvarets radioanstalt,
ska domstolen alltid med eget yttrande 6verlimna irendet till reger-
ingen fér provning. Den definition av mil som avser det militira for-
svaret som anvinds 1 21 kap. 7 § miljobalken, det vill siga mil som
ror de nimnda férsvarsmyndigheterna, ir densamma som definitio-
nen av det omrdde som Férsvarsinspektoren for hilsa och miljo har
ansvar for tillsynen av enligt 2 kap. 4 § miljétillsynstérordningen och
som endast kan 6verklagas till regeringen med st6d av 18 kap. 1§
2 miljobalken. Definitionen av det militira férsvaret till vad som ror
de nimnda férsvarsmyndigheterna finns dven 1 andra bestimmelser i
miljobalken. Den dterkommer till exempel 1 begrinsningen av mojlig-
heten att enligt 9 kap. 8 § och 26 kap. 3 § miljébalken 6verlita till-
stdndsprovningen och vissa tillsynsdtgirder frin statliga myndigheter
till en kommun samt enligt 16 kap. 13 § miljobalken begrinsar milj6-
organisationers ritt att dverklaga vissa mal. Miljdorganisationer kan
enligt 13 kap. 12 § plan- och bygglagen inte éverklaga motsvarande
beslut enligt den lagen.

I 13 kap. 7 § plan- och bygglagen ir definitionen av mél som giller
det militira forsvaret ndgot annorlunda. Dir definieras de mal som
ror det militira forsvaret och som dirfér ska limnas 6ver till reger-

7% Regeringens beslut den 3 oktober 2019 i drende M2015/00352.
7 Prop. 1997/98:45, del 2,5. 235. )
72 MOD 2000:31, MOD 2005:13, MOD 2009:3 samt MOD 2011:30.
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ingen till att avse de mil som rér en frdga som har sirskild betydelse
tor Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk
eller Forsvarets radioanstalt. Den mer begrinsade definitionen till-
kom p4 Lagridets initiativ som menade att dven mél som ror frsva-
ret i manga fall helt eller delvis ror sddana frigor av rittslig art som
foretridesvis bor provas av en domstol. Lagridet menade att det
endast undantagsvis torde vara friga om bedémningar rérande vitala
forsvarsintressen for vilka regeringen har ett ¢vergripande ansvar.
Bestimmelsen utformades 1 enlighet med Lagridets forslag. I defi-
nitionen rymdes enligt regeringen sidana allminna limplighetsfrigor
som dittills provats av regeringen och som ror lokalisering av antingen
anliggningar for forsvarets indamadl eller av byggnader eller verksam-
heter som kan pdverka utnyttjandet av férsvarets anliggningar.”

Att mojligheten till 6verlimnande 1 21 kap. 7 § miljobalken
endast avser statliga myndigheters beslut som 6verklagats bér ses 1
ljuset av att linsstyrelsen, och inte en kommunal nimnd, enligt
9 kap. 8 § miljobalken ir beslutsmyndighet i drenden om tillstdnd till
miljofarlig verksamhet som roér de nimnda férsvarsmyndigheterna.
En kommunal nimnd prévar dirfér inte sddana drenden.

I de fall ett mal rér ndgon av férsvarsmyndigheterna ska domsto-
len inte géra nigon bedémning av om det finns nigot annat allmint
intresse av synnerlig vikt eftersom frigor om forsvaret allmint ir av
sidan natur.”* Det bér uppmirksammas att det inte krivs att ndgon
av férsvarsmyndigheterna ir s6kande eller intar partsstillning i dren-
det for att ett mal ska mél ska limnas 6ver tll regeringen. I de fall
Forsvarsmakten inte ir sékande har Férsvarsmaktens instillning fact
stor betydelse vid beddmningen av om drendet rér en friga som, en-
ligt plan- och bygglagens definition, har sirskild betydelse f6r myn-
digheten. For att ett mal ska limnas 6ver har det i det sammanhanget
ansetts ricka med att Férsvarsmakten motsitter sig en etablering f6r
att ett mdl ska anses innefatta en sddan frdga som ir av sirskild bety-
delse for Forsvarsmakten.” En sdan tolkning vinner dven visst stod
1 Hogsta forvaltningsdomstolens rittsprovningsmal som gille till-
limpningen av 21 kap. 7 § miljobalken.”” Omvint har regeringen an-
sett sig kunna limna tillbaka ett drende som limnats 6ver med stéd
av 13 kap. 7 § plan- och bygglagen till den domstol som limnat éver

73 Prop. 2002/03:27, Vissa dverklaganden enligt plan- och bygglagen, s. 15, 21-22 och 30.
7* Prop. 1997/98:45, del 2, s. 235.

> MOD 2012:8.

7 HFD 2018 ref. 47.
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drendet i1 de fall Forsvarsmakten, efter att ha beretts tillfille till det,
inte yttrat sig.”” Det har dven blivit belyst 1 praxis att en statlig myn-
dighets 6verklagade beslut som ror forsvarsmyndigheterna alltid ska
limnas 6ver till regeringen fér prévning.”

P3 samma sitt som i de fall ett mél rér ett annat intresse av syn-
nerlig vikt dn sddant som anges 1 1 kap. 1 § miljobalken ska reger-
ingen efter dverlimnande av ett m3l som roér férsvarsmyndigheterna
gora en provning av milet i sin helhet, inklusive frigor om interi-
mistiska beslut eller inhibitionsbeslut.”

Jimfort med det antal mdl som limnats 6ver till regeringen pd
grund av att de ansetts réra ett annat allmint intresse av synnerlig
vikt in det som framgdr av 1 kap. 1 § miljobalken dr det minga 6ver-
klagandemal som rort Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, For-
svarets materielverk eller Férsvarets radioanstalt som limnats 6ver.
Ett 6verlimnande frdn mark- och miljodomstolen till regeringen pa
den grunden har skett vid 47 tillfillen sedan miljobalken tridde i
kraft 1999 att jimféra med de tio 6verlimnanden som skett p grund
av att mélet rort ett annat allmint intresse av synnerlig vikt dn det
som framgdr av 1 kap. 1 § miljobalken.

Regeringens provning av ett 6verlimnat mal
eller en 6verlimnad friga

Oavsett om regeringen fatt hela eller delar av ett mél eller drende dver-
limnat till sig ir de materiella krav som regeringen ska préva en verk-
samhet eller en dtgird mot desamma som en domstol eller en férvalt-
ningsmyndighet har att utgd ifrin. De allminna hinsynsreglerna 1
2 kap. miljobalken och hushillningsbestimmelserna 1 3 kap. miljs-
balken giller vid regeringens tillimpning pd samma sitt som nir bal-
ken tillimpas vid en domstol eller en forvaltningsmyndighet. For
regeringen giller dven dvriga materiella krav 1 miljobalken och fore-
skrifter meddelade med stéd av balken samt EU-férordningar.®
Regeringens bundenhet vid miljobalkens bestimmelser innebir att
regeringen pd samma sitt som foérvaltningsmyndigheter och dom-

77 Regeringens beslut den 11 juni 2015 i drende N 2015/892 och den 3 mars 2022 i drende
Fi2021/01150. ] ) )

78 MOD 2000:31, MOD 2005:13, MOD 2009:3, MOD 2011:30 och MOD 2016:17.

7 MOD 2005:13.

8 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 436-437 och 442. Se iven Michanek, Gabriel med flera (2021),
Den svenska miljériitten, s. 460.
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stolar ska tillimpa bestimmelserna pd ett sidant sitt att balkens mal
och syfte bist tillgodoses. Det innebir bland annat att minniskors
hilsa och miljon ska skyddas mot skador och oligenheter, att virde-
fulla natur- och kulturmiljder ska skyddas och virdas, att den
biologiska mingfalden ska bevaras samt att man &stadkommer en
langsiktig hushillning med den fysiska miljén och med naturresur-
serna kan dstadkommas. Nir det rdder tveksamhet om vad som bor
beslutas eller goras ska regeringen, pd samma sitt som en forvalt-
ningsmyndighet eller en domstol som prévar ett mél eller irende,
vilja det alternativ som mest sannolikt frimjar en hillbar utveckling.

Miljobalkens krav har sin grund i sivil nationell som unionsritt-
slig reglering. Inom ramen f6ér miljobalkens bestimmelser om prov-
ning av bland annat miljéfarliga verksamheter och vattenverksam-
heter finns dock ett inte obetydligt utrymme f6r politiska 6ver-
viganden.® I vissa EU-rittsakter gors 1 vissa fall undantag frin de
formella kraven vid préovningen av verksamheter som syftar till att
tjana nationellt forsvar eller civil beredskap eller liknande. Sidana
undantag finns exempelvis 1 artikel 3.8 1 direktivet om bedémning av
vissa planers och programs miljépdverkan (SMB-direktivet)®, arti-
kel 1.3 1 direktivet om bedémning av inverkan p& miljén av vissa of-
fentliga och privata projekt (MKB-direktivet)® ,se kap. 10.

8.4.2 Domstolen ska dverlamna ett mal eller en fraga
till regeringen med eget yttrande

Oavsett om domstolen limnar dver prévningen av tilltligheten eller
malet 1 sin helhet ska domstolen avge ett eget yttrande till regeringen.
Yttrandet ska omfatta alla de omstindigheter som har betydelse for
frigan om verksamheten kan tillitas eller om tillstdnd ska limnas.
Yttrandet ska avges efter huvudférhandling® och ska dirigenom vara
klart f6r avgérande nir det limnas éver till regeringen. Ngra mojlig-
heter for regeringen att ta 6ver ett mél fér prévning utan yttrande
fr&n mark- och miljddomstolen finns inte enligt nuvarande bestim-
melser.

81 Prop. 2004/05:129, En effektivare miljoprévning, s. 80.

82 Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001 om bedémning av
vissa planers och programs miljépaverkan.

8 Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedém-
ning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata projekt.

8 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 235.
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Ordningen med ett eget yttrande frdn domstolen motiverades 1
propositionen till miljobalken av effektivitetshinsyn. Regeringen fram-
holl gillande regeringens tilldtlighetsprévning att det fanns goda skil
for att 1 normala fall 1ita den miljodomstol eller annan myndighet
som skulle prova tillstdndsfrigan dven handligga drendet infor reger-
ingsprévningen. Samma miljokrav skulle med miljobalkens regler
gilla vid regeringens prévning som vid tillstdndsprévningen av verk-
samheten. Domstolarna och de andra ordinarie tillstdndsmyndighe-
terna skulle dirfor komma att 8 en bred erfarenhet av vad som krivs
for att kunna ta stillning till olika miljokrav. Den rutin som tillstdnd-
smyndigheterna successivt skulle f genom drendehanteringen skulle
medverka till att handliggningen kunde ske férhdllandevis snabbt.
En sidan ordning dir den myndighet som har att handligga den till-
stdndsfriga som foljer efter en tillitlighetsprévning dven svarar for
beredningen av tilldtlighetsprévningen torde enligt den bedémning
regeringen di gjorde dven kunna férkorta den sammanlagda prov-
ningstiden fér ett drende.”

Regeringen har enligt nuvarande bestimmelser inga mojligheter
att limna tillbaka mél som regeringen inte anser har en tillricklig
politisk tyngd. Diremot har regeringen enligt de bestimmelser 1
13 kap. 7§ plan- och bygglagen som motsvarar bestimmelsen 1
21 kap. 7 § andra stycket miljobalken ansett sig kunna limna tillbaka
ett drende 1 vilket Férsvarsmakten yttrat sig och inte haft ndgon in-
vindning.*

8.4.3  Regeringen ska enligt praxis inte prova fragor
om ersattning

Hogsta forvaltningsdomstolen har i rittsprovningsmilet HFD 2018
ref. 47 ansett att ett yrkande om ersittning for rittegdngskostnader
vid mark- och miljddomstol i ett mal som domstolen limnat 6ver till
regeringen om tillstdnd att bedriva viss verksamhet inte ska provas
av regeringen, utan av domstolen.

Hogsta forvaltningsdomstolen motiverade 1 huvudsak avgéran-
det med att det av forarbetena till bestimmelsen om 6éverlimnande
frdn en domstol till regeringen framgér att regeringen i ett mél eller

5 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 443 {.
8 Regeringens beslut den 11 juni 2015 i drende N 2015/892 och den 3 mars 2022 i drende
F12021/01150.
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tillstind ska préva frigan om tillstind i sin helhet.¥ Hégsta forvalt-
ningsdomstolen menade att en kostnadsfriga i anledning av ett
yrkande om ersittning enligt 4 kap. 1 § lagen om mark- och milj6-
domstolar diremot ska handliggas enligt bestimmelserna om ritte-
gdngskostnader 1 tvistemdl i 18 kap. rittegdngsbalken. Domstolen
framholl att en part enligt 18 kap 14 § rittegingsbalken ska fram-
stilla ett yrkande om ersittning for rittegdngskostnader innan hand-
ligegningen av mélet avslutas och att ett beslut 1 en sddan friga ska
meddelas av ritten nir den avgér malet. Det ir enligt Hogsta for-
valtningsdomstolen dirfér mark- och miljgdomstolen, och inte reger-
ingen, som ska préva ett yrkande om ersittning for rittegdngskost-
nader som uppkommit vid domstolen.

8 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 235, jimfor dven MOD 2005:13 och MOD 2011:30.
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9 Regeringens tillatlighetsprovning
och myndigheters skyldighet att
underratta

9.1 Utredningens uppdrag

Utredningen ska utreda och ta stillning till om bestimmelserna 1
17 kap. miljobalken angdende regeringens mojlighet att férbehélla
sig tillitlighetsprévningen av en verksamhet bor dndras eller tydlig-
goras. I avsnitt 9.2.1 limnar utredningen férslag om att regeringen
endast fir forbehilla sig provningen av en verksambhets tillitlighet 1
forsta instans. Utredningen har dven fitt i uppdrag att utreda och ta
stillning till om myndigheters och kommuners skyldighet att under-
ritta regeringen om verksamheter enligt 17 kap. 5 § forsta stycket
miljobalken bor dndras for att fylla sitt syfte. I avsnitt 9.2.3 limnar
utredningen férslag om reglering av tidpunkt fér en sidan under-
rittelse.

9.2 Utredningens férslag och bedomningar

9.2.1 Regeringen ska endast fa forbehalla sig provningen
av tillatlighet i forsta instans

Forslag: Om ett mél eller drende enligt denna balk pigir om till-
stdndsprévning av verksamheten, ska regeringen s& snart som
mojligt besluta om férbehdll att prova tilldtligheten av en verk-
samhet enligt 17 kap. 3 § miljébalken. Ett beslut om férbehall far
inte fattas efter det att provningsmyndigheten som forsta instans
har meddelat dom eller beslut 1 frigan om tillitlighet.
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Skilen for utredningens forslag

Utredningen féreslir att mojligheten for regeringen att forbehilla
sig en provning enligt 17 kap. 3 § miljobalken begrinsas s3 att reger-
ingen i de fall en tillstdndsprévning redan pdgr maste férbehilla sig
provningen av tillitligheten innan dom eller beslut om tilldtlighet
meddelas i férsta instans. For att 8stadkomma en snabbare och mer
effektiv provningsprocess behover regelverket for regeringens moj-
ligheter att forbehdlla sig en provning fortydligas och avgrinsas.
Genom att ta bort méjligheten till férbehill efter en dom eller beslut
om tillitlighet 1 forsta instans okar férutsebarheten 1 processen och
risken for att domstolarnas sjilvstindighet dventyras minskar.
Forslaget innebir dndringar 1 17 kap. 3 § miljobalken.

Regeringens majlighet till forbeball behiver fortydligas och begrinsas

I milet om Preemraff' ansdg sig regeringen med stéd i nuvarande
bestimmelse 1 17 kap. 3 § miljobalken kunna férbehdlla sig prov-
ningen av tilldtligheten f6r en verksamhet 1 ett mycket sent skede 1
domstolsprocessen och nir dom redan hade meddelats 1 férsta in-
stans. Det dr enligt utredningen inte en tillfredsstillande ordning att
regeringen griper in 1 en provning i ett s sent skede. Bestimmelsen
om domstolarnas sjilvstindighet 1 beslutsfattandet enligt 11 kap. 3 §
regeringsformen ir i sig svar att férena med ordningen att regeringen
kan férbehilla sig provningen av tilldtligheten under en pigiende
domstolsprévning. Som konstitutionsutskottet uttalat bor dn storre
forsiktighet gilla ju hogre instans mélet behandlas 1, och frigan ir
enligt utredningen om det alls ska vara méjligt.” Artikel 6.1 1 Europa-
konventionen’ om ritten till en oavhingig och opartisk domstol vid
provningen av tvister om civila rittigheter och skyldigheter stiller
ocksd krav pd att domstolen ir oberoende i férhdllande regeringen.*

Ett forbehill som sker 1 ett sent skede, sirskilt om det sker forst
1 dverinstans, kan uppfattas som ett sitt for en regering att dndra ett
oonskat avgdérande. Det kan ocksd uppfattas som ett sitt for reger-
ingen att sikerstilla att utfallet i dverinstansen blir detsamma som i

! Mark- och miljééverdomstolens mal nr M 11730-18.

2 Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU10, Granskningsbetinkande hésten 2020, s. 5.
* Den europeiska konventionen den 4 november 1950 om skydd fér de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.

* Danelius, Hans med flera (2023) Minskliga rittigheter i europeisk praxis, s. 249.
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underinstansen. Bida situationerna riskerar att underminera tilltron
till rittssystemet i allminhet och domstolarnas sjilvstindighet i syn-
nerhet.

Vetskapen om att regeringen kan forbehélla sig provningen hogt
upp 1 instansordningen bidrar ocks3 till en osikerhet och en bris-
tande forutsebarhet f6r parter och den beslutande instansen. Skulle
regeringen forbehilla sig provningen av tilldtligheten 1 ett sddant sent
skede kommer dven tidsutdrikten att uppkomma sent i processen.
For potentiellt investeringskinsliga verksamheter kan detta leda till
att onskvirda investeringar inte blir av.

Ett forbebdll frin regeringen ska bara kunna ske i forsta instans

Syftet med regeringsprovningen enligt 17 kap. 3 § miljobalken ir att
regeringen ska kunna férbehilla sig provningen av tilldtligheten for
en viss verksamhet som inte omfattas av den obligatoriska regerings-
provningen 1 17 kap. 1 § miljobalken. Av férarbetena till miljobalken
framgdr att avsikten varit att regeringsprovningen ska ske tidigt 1
processen.’ I 17 kap. 3 § tredje stycket miljébalken anges att om ett
mél eller drende enligt miljobalken pdgdr om tillstindsprévning av
verksamheten, ska regeringen omedelbart limna besked om férbe-
héllet till den tillstdndsprévande mark- och miljddomstolen eller
myndigheten. Uttrycket omedelbart kan tolkas pd olika sitt. Det kan
tolkas som att mojligheten for regeringen att forbehilla sig prov-
ningen vid en pigdende tillstdndsprévning ir begrinsad till forsta
instans. I Preemraff-mélet tillimpades dock bestimmelsen 1 éver-
instans. Konstitutionsutskottet uttalade i sin granskning av milet att
det for nirvarande inte finns ndgot formellt hinder mot att besluta
om forbehdll 1 ett sent skede. Enligt Konstitutionsutskottet méiste
strivan frdn regeringens och myndigheternas sida vara att dessa fri-
gor vicks redan 1 férsta instans, och att ju hégre instans mailet
behandlas i desto storre forsiktighet miste iakttas.® Utredningen
konstaterar att frdgan om grinsen f6r nir regeringen kan forbehilla
sig provningen aldrig har provats i domstol.

Begreppet omedelbart kan tolkas s att det ir sjilva férbehllet
som ska ske omedelbart eller att det ir beskedet om att regeringen

® Prop. 1997/98:45, Miljébalk, del 1, s. 436.
¢ Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU10, s. 5.
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forbehiller sig provningen som ska ske omedelbart.” Formuleringen
ir alltsd otydlig och utredningens bedémning ir att det 1 17 kap. 3 §
miljobalken behover foértydligas vilken senaste tidpunkt som ska gilla
for regeringens forbehall.

Enligt utredningen ir det nédvindigt att det finns ett visst tids-
missigt utrymme for regeringen att dverviga ett férbehdll sedan
regeringen fatt kinnedom om en verksamhet. Regeringen kan i vissa
fall f kinnedom om en prévning férst 1 samband med en kungérelse
avansokan eller innu senare i tillstindsprovningen. Aven om utgings-
punkten fortfarande ir att forbehdll ska goras sd tidigt som mojligt 1
processen ir det ocksd indamalsenligt att ange en senaste tidpunkt fér
nir detta fir ske. Utredningens f6rslag innebir att regeringens for-
behill i en pdgdende tillstdndsprévning ska ske s snart som mojligt
och innan forsta instans har meddelat dom eller beslut om tillatlig-
het. Detta medger ett rimligt tidsmissigt utrymme for regeringen att
ta stillning till om den ska forbehilla sig provningen av tilldtligheten.

Utredningens forslag 1 denna del stimmer éverens med Miljo-
provningsutredningens® forslag. I remissvaren har gensvaret pd det
forslaget varit positivt. Av de 18 remissinstanser som yttrat sig dver
forslaget om regeringens tillitlighetsprévning har endast en anfért
att det fortsatt bor finnas mojlighet f6r regeringen att forbehilla sig
provningen dven 1 ett senare skede 1 processen. Som skil for detta
framfordes att det finns starka skil att virna om det lilla handlings-
utrymme som regeringen har, exempelvis vid behov av snabb hanter-
ing av en samhillsviktig provning, Ovriga remissinstanser har till-
styrkt eller varit positiva till forslaget.

Genom att regeringens mojlighet till férbehdll begrinsas till
forsta instans bedomer utredningen att férutsebarheten och ritts-
sikerheten okar i tillstdndsprocessen.

7SOU 2022:33, Om prévning och omprovning — en del av den grona omstillningen, s. 458 {.
$SOU 2022:33, 5. 457 ff.
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9.2.2 En ventil for forbehallsratt i 6verinstans infors inte

Bedomning: En ventil som gor det mojligt f6r regeringen att f6r-
behilla sig provningen dven i éverinstans infors inte. De bestim-
melser som finns f6r dverlimnande till regeringen enligt utred-
ningens foreslagna 21 kap. 7 och 8 §§ miljobalken bedéms vara
tillrickliga for att regeringen ska 8 bedoma tillitligheten av en
verksamhet under vissa férutsittningar dven i1 6verinstans.

Skilen for utredningens bedomning

Utredningen har évervigt att foresld en begrinsad méjlighet, en
ventil, for regeringen att under vissa férutsittningar férbehilla sig
provningen dven i dverinstans. Det skulle kunna uppstd situationer
dir det forst 1 6verinstans kommer fram att en verksamhet har en
sddan omfattning eller dr av ett sddant slag att den omfattas av bestim-
melsen 17 kap. 3 § miljobalken. Utredningens bedémning ir att detta
1 praktiken kommer att intriffa endast 1 undantagsfall och att be-
stimmelserna 1 de foreslagna 21 kap. 7 och 8 §§ samt 23 kap. 7 och
9 §§ miljobalken, som gor det mojligt for en domstol dven 1 andra
instans att pd eget initiativ limna over ett mal eller en friga om
tilldtlighet tll regeringen, ir ullrickliga, se kap. 8. Utredningens
bedémning idr dirfér att nigon ytterligare mojlighet for regeringen
att forbehilla sig provningen 1 6verinstans inte ska inféras.

Skillnader i bestimmelserna om regeringsprovning

Regeringens mojlighet att ta till sig provningen enligt 17 kap. 3 §
miljébalken idr begrinsad till tre olika situationer. Den férsta situatio-
nen, punkt 1, ir att verksamheten 1 betraktande av de intressen som
miljobalken enligt 1 kap. 1 § ska frimja kan antas 8 betydande omfatt-
ning eller bli av ingripande slag. Det handlar sdledes om en viss grad
av paverkan frin en verksamhet pd ett intresse som miljobalken ska
frimja for att regeringen ska kunna férbehilla sig provningen.

Den andra situationen, punkt 2, ir att en verksamhet utanfor ett
omride som har fortecknats enligt 7 kap. 27 § miljobalken kan antas
mer dn obetydligt skada naturvirdet inom omrddet. Till skillnad frén
punkterna ett och tre 1 17 kap. 3 § miljobalken giller ritten till for-
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behill enligt andra punkten enbart sidan verksamhet som ir till-
stdndspliktig enligt miljobalken eller foreskrifter meddelade med
stdd av balken.

Den tredje situationen, punkt 3, ir om verksamheten omfattas av
4 kap. 6 § andra stycket miljobalken. Bestimmelsen innebir att 3t-
girder inom ett omrdde som dr uppriknade 14 kap. 6 § forsta stycket
miljobalken och som behovs for att uppritthdlla, underhilla eller
indra en anliggning eller verksamhet fir vidtas, om dtgirderna inte
medfér nigon 6kad negativ miljopdverkan eller endast en tillfillig
sddan 6kad paverkan.

Bestimmelser om regeringsprovning finns dven 1 21 kap. 7§
miljobalken, se kapitel 8. 1 17 kap. 3 § miljobalken grundar sig prov-
ningen pi att regeringen forbehdllit sig prévningen av en verk-
samhets tilldtlighet. I 21 kap. 7 § forsta stycket miljobalken grundar
sig regeringens provning 1 stillet pd att en domstol bedémt att krite-
rierna i 2 kap. 9 eller 10 §§ eller 7 kap. 29 § miljobalken dr uppfyllda
och att tillitligheten ska prévas av regeringen. Enligt nuvarande
21 kap. 7 § andra stycket miljobalken ska mark- och miljddomstolen
limna &ver mélet till regeringen f6r prévning bland annat om den
finner att ett mil hos domstolen ror dven ett annat allmint intresse av
synnerlig vikt dn sidant som avses i 1 kap. 1 § miljébalken. Bestim-
melserna 1 21 kap. 7 § miljébalken dr genom 23 kap. 7 § miljobalken
dven tillimpliga 1 Mark- och miljééverdomstolen och genom 23 kap.
9 § miljobalken 1 Hogsta domstolen.

Det kan noteras att Lagridet vid inforandet av 21 kap. 7 § miljo-
balken framférde att principiella skil talar mot att en domstol ska
overlimna ett dir anhingiggjort mél till en politisk myndighets av-
gorande. Lagridet framholl att det emellertid inte ir férenligt med
domstolarnas verksamhet att de 1 sina avgoranden ska ta stillning till
politiska intressekonflikter. Lagrddet fann dirfor att det dnd3 var
godtagbart att tillitlighetsprévningen ankom pd regeringen.’

Enligt utredningen ir det en visentlig skillnad pd bestimmelserna
1 17 kap. 3 § miljobalken och 21 kap. 7 § férsta och andra stycket
miljobalken i férhdllande till domstolarnas sjilvstindighet i besluts-
fattandet. I den ena situationen fattar domstolen beslut om éverlim-
nande, medan det i den andra situationen ir regeringen som beslutar
att forbehilla sig provningen under en pdgdende tillstdndsprovning.
Storre begrinsningar bor enligt utredningens mening gilla f6r reger-

? Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 499.
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ingens mojligheter att pd eget initiativ ta dver ett pdgdende mél frin
en domstol dn nir domstolen beslutar om éverlimnande.

Owverviiganden om ett eventuellt inforande av en ventil

En ansékan med en adekvat miljokonsekvensbeskrivning ir en pro-
cessforutsittning redan i forsta instans.'® Aven om en ansékan skulle
vara bristfillig bedémer utredningen dirfér att regeringen redan i
forsta instans bor ha tillrickliga mojligheter att bedéma om verk-
samheten ir av sidan karaktir att regeringen med st6d av 17 kap. 3 §
miljobalken kan férbehilla sig prévningen av den.

Det kan finnas tillfillen dir det 1 ett sent skede av prévningen
tillkommer yttre omstindigheter eller nya kunskaper som inte fére-
18g 1 forsta instans och som skulle fi verksamheten att falla in under
17 kap. 3 § miljébalken. Forutsittningarna i omgivningen dir till-
stind soks kan ha dndrats s3 att verksamhetens pdverkan av det ski-
let blir mer omfattande. Ett exempel pd en sddan situation ir att en
ovintad grundvattensinkning sker pd grund av torka och att en
verksamhet som leder bort grundvatten dirmed i stérre utstrickning
paverkar tillgdngen till dricksvatten. Ett annat exempel ir att en
verksamhet med utslipp till luft eller vatten kan behova indra sin
industriprocess och dirmed 6ka sina utslipp pd grund av bristande
tillgdng pd rivaror. Det kan 1 dessa situationer bli ndédvindigt att
bérja om med ett nytt samrdd och en ny ansékan. I de fallen blir
forbehallet for den nya ansdkan aktuell innan férsta instans har med-
delat dom eller beslut om tilldtlighet enligt utredningens férslag, se
avsnitt 9.2.1.

Det kan dock inte uteslutas att det finns fall dir det ir mojligt att
fortsidtta med provningen 1 andra instans dven om nya omstindig-
heter framkommit. Utredningen har dirfor évervigt om det kan
finnas sidana situationer som skulle motivera en mojlighet fér reger-
ingen att férbehilla sig prévningen dven i andra instans. En sddan
ventil méste 1 sddant fall ha en mycket begrinsad tillimpning efter-
som risken att regeringens f6rbehdll kommer i konflikt med dom-
stolarnas sjilvstindighet ir stérre nir milet finns 1 en dverinstans.
Det kan ocks uppfattas som att regeringen ges mojlighet att ingripa

1 Jimfor NJA 2009 s. 321 och NJA 2008 s. 748.

353



Regeringens tillatlighetsprovning och myndigheters skyldighet att underritta SOU 2024:11

nir den ir missndjd med ett avgdrande 1 forsta instans eller vill for-
sikra sig om att ett avgdrande stir fast.

For att en ventil ska kunna bli aktuell krivs enligt utredningen
hindelser av dn storre betydelse. Det skulle behéva réra sig om kon-
sekvenser som foljer av krig, naturkatastrofer eller andra storre yttre
paverkansfaktorer som intriffar under mélets prévning i andra instans
for att en sddan ventil ska vara motiverad. I dessa situationer kan enligt
utredningens bedémning bestimmelserna 1 2 kap. 9 och 10 §§, eller
utredningens foreslagna 21 kap. 8 § miljobalken tillimpas. Regeringen
kommer alltsd indd ha méjlighet att prova verksamheten forutsatt att
domstolen bedémer att férutsittningarna 1 dessa bestimmelser ir
uppfyllda.

Utredningens bedomning dr dirfor att det borde rora sig om ett
ytterst begrinsat antal fall dir en ventil skulle vara motiverad. Den
eventuella forlust av tilldtlighetsprévningar som regeringen kunde
forbehallit sig 1 6verinstans motiverar inte att en ventil inférs. Det
finns dessutom starka skil som talar mot att en sidan ventil bor
inféras. Domstolarnas sjilvstindighet 1 beslutsfattandet slds fast i
11 kap. 3 § regeringsformen och ir en grundliggande princip i en
rittsstat. Utredningens beddmning ir att domstolarnas sjilvstindig-
het viger tyngre in regeringens mojlighet till férbehdll och foreslar
att forbehdll endast ska kunna ske 1 férsta instans. Av samma skal
foresldr utredningen inte att en ventil ska inféras f6r regeringens
tilldtlighetsprovning i dverinstans.

9.2.3  Underrattelseskyldigheten for myndigheter
och kommuner begransas till forsta instans

Forslag: En myndighet eller kommun som inom sitt verksamhets-
omride fir kinnedom om en verksamhet som avses 1 17 kap. 3 §
miljobalken ska si snart som mojligt underritta regeringen om
verksamheten. Pigir tillstdndsprévning av en sddan verksamhet
ska myndigheten eller kommunen underritta regeringen senast
vid den tidpunkt som anges fér synpunkter i kungérelsen av
ansokan.

Myndigheten eller kommunen ska i samband med underrittel-
sen till regeringen informera provningsmyndigheten om att under-
rittelse skett.

354



SOU 2024:11 Regeringens tillatlighetsprovning och myndigheters skyldighet att underritta

Skilen f6r utredningens forslag

Utredningen foreslir att myndigheternas och kommunernas skyldig-
het att underritta regeringen enligt 17 kap. 5 § miljobalken begrinsas
s& att underrittelsen ska ske s snart som méjligt och senast vid den
tidpunkt som anges fér synpunkter i kungérelsen av ansékan 1 férsta
instans. Regeringen fir d4 rimlig tid pa sig att ta stillning till huru-
vida forbehill ska ske innan beslut om tillitlighet eller dom meddelas
1 forsta instans 1 méilet. Infoérandet av en bortre tidsgrins for nir en
myndighet eller kommun ska underritta regeringen 1 en pigiende
tillstindsprovning stimmer siledes 6verens med férslaget om en
senaste tidpunkt f6r regeringens férbehdll. Utredningens foérslag med-
for att regleringen av tidpunkten fér myndigheters underrittelse-
skyldighet anges 1 miljobalken.

Utredningen féresldr att myndigheterna och kommunerna ska
informera prévningsmyndigheten om underrittelsen 1 samband med
att regeringen underrittas. Aven prévningsmyndigheten fir pi s3
sitt tidig information om att regeringen kan komma att férbehilla
sig provningen av tilldtligheten.

Forslaget innebir dndringar 1 17 kap. 5 § miljobalken.

Overviganden om tidpunkt fér underrittelse

Enligt 17 kap.5 § forsta stycket miljobalken ska en myndighet eller
kommun som inom sitt verksamhetsomride fir kinnedom om en
verksamhet som avses 1 3 § underritta regeringen om verksamheten.
Av bestimmelsen framgir inte vid vilken tidpunkt en sddan under-
rittelse ska goras. Skyldigheten att underritta regeringen giller allts3
iven om myndigheten eller kommunen fir kinnedom om verk-
samheten forst nir mélet har avgjorts 1 forsta instans.

Utredningen har i avsnitt 9.2.1. foreslagit att regeringen ska
besluta om férbehdll att prova tillitligheten av en verksamhet enligt
17 kap. 3 § miljobalken innan férsta instans meddelat dom eller
beslut om tilldtlighet om en tillstindsprovning pagdr. Utredningen
har 6vervigt att inte dndra nuvarande bestimmelse 1 17 kap. 5§
miljobalken. Skyldigheten att underritta regeringen skulle d& gilla
dven om regeringen inte lingre har méjlighet att ta till sig prov-
ningen. Regeringen kan tinkas ha ett intresse av att bli underrittad
om pédgdende provningar trots att mojligheten till f6rbehdll begrin-
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sats till férsta instans. Det ir dock enligt utredningen inte rimligt att
myndigheters och kommuners underrittelseskyldighet enligt 17 kap.
5 § forsta stycket miljobalken ska kvarstd efter det att tidpunkten for
forbehall passerats. En sidan underrittelse skulle vara verkningslds
eftersom det inte kan leda till nigot férbehdll frin regeringen. Det
vore enligt utredningen inte ett férsvarbart sitt att férvalta myn-
digheternas resurser. Utredningens bedémning ir dirfér att det bor
anges en senaste tidpunkt fér myndigheters och kommuners skyl-
dighet att underritta regeringen som ir limplig med hinsyn till den
senaste tidpunkt fér férbehdll frin regeringen som utredningen
foreslar.

Det ir ocks3 virt att pdpeka att regeringen kan {3 underrittelser
fr&n andra aktorer in myndigheter och kommuner om pigdende prov-
ningar om tillstdnd som kan aktualisera en tillimpning av 17 kap. 3 §
miljobalken, till exempel en verksamhetsutdvare, olika intresseorga-
nisationer eller privatpersoner. Dessa aktorer kan nir som helst 1 den
pigdende processen underritta regeringen. Regeringen kan idven fi
kinnedom om sddana prévningar via exempelvis massmedia. Reger-
ingens tillgdng till information och méjlighet till f6rbehall ir alltsd
inte begrinsad till de fall dir en myndighet eller en kommun stér f6r
underrittelsen.

Underrittelse ska ske sd snart som maojligt

For att tillstdndsprévningen hos prévningsmyndigheten och en even-
tuell tilldtlighetsprovning av regeringen ska vara effektiv och forut-
sebar behover en senaste tidpunkt fér nir underrittelse ska ske
inforas. For att regeringen ska fd rimlig tid pd sig att dverviga ett
forbehall av wllitligheten innan férsta instans meddelat dom eller
beslut om tilldtligheten behdver underrittelse ske s3 tidigt som moj-
ligt 1 processen. I vissa fall kan det redan under samridsférfarandet
std klart att regeringen ska underrittas. I andra fall dr det forst nir
en ansokan ir komplett som det kan avgéras. Det behovs dirfor
enligt utredningen en flexibilitet gillande nir underrittelseskyldig-
heten ska fullgoras.

Av 26 § miljobedémningsfoérordningen (2017:966) féljer att en
underrittelse till regeringen enligt 17 kap. 5 § miljobalken ska goras
snarast efter det att myndigheten eller kommunen i samridet enligt
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6 kap. miljobalken har fitt kinnedom om att en verksamhet for-
bereds som kan antas kunna bli foérem3l for tillitlighetsprévning
efter forbehdll enligt 17 kap. 3 § miljobalken. Bestimmelsen stim-
mer dverens med utgdngspunkten att underrittelse ska goras tidigt 1
processen. I samridsskedet kan dock den information och det under-
lag som presenteras av verksamhetsutévaren vara relativt éversikt-
ligt. Forutsittningarna for verksamheten kan komma att indras under
samrddsskedet och dirmed ocksd bedémningsunderlaget foér en
underrittelse.

Utredningens férslag om dndring 1 17 kap. 5 § miljobalken inne-
bir en precisering av tidpunkten for en myndighets eller kommuns
underrittelse till regeringen. Formuleringen sd snart som mdéjligt inne-
fattar dven samrddsskedet. Det kommer sannolikt att héra till ovan-
ligheterna att det redan i samrddsskedet stdr klart f6r en myndighet
eller kommun att en verksamhet omfattas av 17 kap. 3 § miljébalken.
Utredningens bedémning dr dock att det kan férekomma och att det
dirfoér bor framgd av bestimmelsen att dven detta tidiga skede av en
tillstdndsprocess omfattas av underrittelseskyldigheten 1 17 kap. 5 §
miljébalken. Genom dndringen fortydligas att underrittelse ska goras
s& snart som mojligt dven f6r verksamheter som inte kriver samrad,
se Trafikverkets synpunkter under avsnitt 9.3.

Havs- och vattenmyndigheten har i sitt samrddsyttrande framfort
att det dr positivt med en tidig underrittelse, men att den informa-
tion och det underlag som underrittelsen baseras pd kan vara osiker
1 ett tidigt skede. Myndigheten menar att det kan ha betydelse foér
regeringens beslut om att férbehdlla sig prévningen, se avsnitt 9.3.
Utredningens bedémning ir att det vid en underrittelse till reger-
ingen 1 detta skede fir vara den underrittande myndighetens eller
kommunens uppgift att belysa de osikerheter som kan finnas och
att bedémningen av om verksamheten omfattas av 17 kap. 3 § miljs-
balken kan komma att dndras lingre fram i processen. Myndigheten
eller kommunen kan ocks3 underritta regeringen pa nytt i ett senare
skede nir omstindigheterna kring verksamheten ir mer utredda. Ut-
redningen foreslir dirfor att det skaanges 117 kap. 5 § forsta stycket
miljobalken att underrittelse ska ske sd snart som mojligt nir en myn-
dighet eller kommun fir kinnedom om en verksamhet som avses 1

17 kap. 3 § miljobalken.
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Underrittelse ska ske senast vid den tidpunkt for yttrande som anges
i kungorelsen av ansékan

Utredningens bedémning ir att det dven behdver inforas en senaste
tidpunkt f6r underrittelse som korrelerar med den foreslagna senaste
tidpunkten fér mojligt forbehall av regeringen. Tidpunkten behover
dessutom knytas till ett moment i tillstdndsprocessen som dr samma
for alla typer av verksamheter som kan komma att beréras av 17 kap.
3 § miljobalken. De tidpunkter som utredningen &vervigt dr tid-
punkten fér kungorelse eller huvudférhandling. Att hilla huvud-
forhandling 1 ett mél dr dock inte obligatoriskt. Enligt 22 kap. 16 §
miljébalken behéver det inte héllas nigon huvudférhandling om det
ir uppenbart onddigt. Huvudférhandlingen hills ocksd 1 slutet av
tillstdndsprévningen vilket inte dr foérenligt med strivan efter att
underrittelse ska ske tidigt 1 processen. I miljoprévningsdelegatio-
nerna hdller man inte huvudférhandling vilket utesluter att denna
tidpunkt ir limplig f6r de férsta instanser som skulle omfattas av
forslaget.

Kungorelse ska enligt 22 kap. 3 § miljobalken ske nir mark- och
miljddomstolen tar upp en ansékan till prévning. Av 6 kap. 39 §
forsta stycket miljobalken framgdr att den som provar tillstinds-
fragan ska kungoéra att miljokonsekvensbeskrivningen finns om miljs-
konsekvensbeskrivningen kan liggas till grund {6r den fortsatta miljo-
bedémningen.

Av 6 kap. 39 § andra stycket miljobalken foljer att om tillstdnds-
frigan enbart avser en prévning enligt 7 kap. 28 b eller 29 § miljobal-
ken, s3 kallade Natura 2000-omraden, ska forsta stycket 1 paragrafen
tillimpas endast 1 den utstrickning som behovs {or provningen eller
som ir limplig for att ge allminheten information. Ett férbehdll frén
regeringen for sddana omriden enligt 17 kap. 3 § giller enbart verk-
samhet som ir tillstdndspliktig enligt miljébalken eller enligt fore-
skrifter som har meddelats med st6d av miljobalken. Myndigheters
och kommuners skyldighet att underritta regeringen giller siledes
endast dessa situationer.

Kungérelse ir dirmed en gemensam nimnare for verksamheter
som omfattas av 17 kap. 3 § miljobalken och som myndigheternas
skyldighet att underritta kan knytas till. I detta skede av prévningen
innehdller ansokan 1 de allra flesta fall tillrickliga uppgifter for att
regeringen ska kunna ta stillning till om den ska férbehdlla sig prov-
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ningen. Har den underrittande myndigheten dven yttrat sig over
ansodkan till domstolen finns dven detta underlag att tillgd for reger-
ingen. Utredningen foresldr dirfor att underrittelse aven myndighet
eller kommun ska ske senast vid den tidpunkt som anges for ytt-
rande 1 kungorelsen av ansékan. Forslaget innebir att myndigheten
eller kommunen ska underritta innan den angivna tidpunkten, men
inte efter. Forslaget hindrar inte att en myndighet eller kommun
efter att underrittelse har skett tillsinder regeringen ytterligare infor-
mation om verksamheten som tillkommer under handliggningen hos
prévningsmyndigheten.

Konsekvenser av att underrittelse sker efter angiven tidpunkt

Skulle en myndighet eller kommun ind3 underritta regeringen efter
den tidpunkt som utredningen foresldr 1 17 kap. 5 § andra stycket
miljobalken ir regeringen givetvis oforhindrad att beakta denna och
att forbehilla sig provningen av tilldtligheten si linge forbehallet
sker 1 ritt tid, det vill siga innan férsta instans meddelat dom eller
beslut om tilldtlighet. Det finns inte heller nigon sanktion om en
myndighet eller kommun underrittar regeringen vid en senare tid-
punkt dn den féreskrivna.

Utredningen har évervigt att formulera bestimmelsen si att myn-
digheter eller kommuner bor underritta regeringen vid den angivna
tidpunkten. Utredningens bedémning dr dock att bestimmelsen blir
tydligare genom formuleringen att myndigheten eller kommunen ska
underritta regeringen vid den tidpunkten.

Myndigheten eller kommunen ska informera provningsmyndigheten
om underriittelsen

Utredningen foreslir att myndigheten eller kommunen i samband
med underrittelsen till regeringen iven ska informera prévnings-
myndigheten om underrittelsen. For en effektiv och transparent
provningsprocess ir det grundliggande att prévningsmyndigheten
far information om att underrittelse skett och att regeringen dirmed
kan komma att forbehdlla sig provningen av tillitligheten for den
aktuella verksamheten.
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9.2.4  Forordningsbestammelser om underrattelse upphavs

Forslag: Bestimmelserna om myndigheternas underrittelseskyl-
dighet 1 26 § miljobeddmningsférordningen, 1 § férordningen om
vattenverksamheter och 4 § férordningen om miljéfarlig verksam-
het och hilsoskydd upphivs.

Skilen for utredningens forslag

Bestimmelser om myndigheters och kommuners skyldighet att
underritta regeringen finns férutom 1 17 kap. 3 § miljobalken ocksa 1
26 § miljobedomningsférordningen, 4 § férordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och hilsoskydd och 1§ férordningen
(1998:1388) om vattenverksamhet. Utredningens bedémning ir att
kraven i férordningen om vattenverksamhet och férordningen om
miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd p& att myndigheter ska gora
en bedémning av huruvida regeringen bér férbehilla sig provningen
bor tas bort. Syftet med underrittelsen ir att regeringen ska 3 kiin-
nedom om en verksamhet som kan omfattas av 17 kap. 3 § miljs-
balken. Huruvida en myndighet anser att regeringen ocksa ska for-
behilla sig prévningen av tilldtligheten ska i det sammanhanget inte
ha ndgon betydelse f6r om underrittelse ska ske. Utredningens f6r-
slag till andring 1 17 kap. 5 § miljébalken innebir ocksd att tidpunk-
ten f6r underrittelse preciseras. Underrittelseskyldigheten i de tre
aktuella férordningarna har dirmed ingen sjilvstindig betydelse
utan foljer av 17 kap. 5 § miljébalken. Utredningen foreslar dirfér
att de aktuella férordningsbestimmelserna upphivs.

Kravet pd myndighetens bedomning om regeringen bor forbehdlla sig
provningen tas bort

I 1§ forordningen om vattenverksamheter liggs ett sirskilt ansvar
for underrittelse till regeringen pd Kammarkollegiet, Havs- och
vattenmyndigheten eller linsstyrelsen. I 4 § férordningen om milj6-
farlig verksamhet och hilsoskydd liggs ett sirskilt ansvar pd Natur-
vardsverket och Havs- och vattenmyndigheten. Bestimmelserna
anger att underrittelse ska ske om tillitligheten enligt myndigheten
bér provas av regeringen enligt 17 kap. 3 § miljobalken. Till skillnad
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frdn 17 kap. 5 § miljobalken ska myndigheterna enligt dessa bestim-
melser gora en egen bedémning av om regeringen bor ta till sig prov-
ningen eller inte och f6rst direfter anmila saken till regeringen. Det
ir oklart varfér formuleringarna i férordningarna skiljer sig &t frin
den 1 17 kap. 5 § miljobalken. Enligt utredningens efterforskningar
har bestimmelserna i férordningarna inte anvints av berérda myn-
digheter sedan miljobalkens inférande. Myndigheterna har i stillet
underrittat enligt 17 kap. 5 § miljobalken som inte stiller krav pd
myndigheten att ta stillning till om regeringen bér ta till sig prov-
ningen. Att sirskilda myndigheter anges i bestimmelsen har dirmed
inte heller haft nigon praktisk betydelse.

Utredningens bedémning ir att funktionen med en underrittelse
bér vara att informera regeringen om att en viss verksamhet bedoms
uppfylla kriterierna i 17 kap. 3 § miljobalken. Nigot behov av att
myndigheten ocks3 ska ta stillning till om regeringen bor ta till sig
irendet saknas enligt utredningens uppfattning. Det finns inte ndgot
som hindrar att myndigheten vid en underrittelse redogor for sin
egen stindpunkt, men det bor inte vara en férutsittning for en
underrittelse.

Tidpunkten for undervittelse i forordningar kan upphivas

Utredningens férslag till dndring i 17 kap. 5 § miljobalken innebir
att tidpunkten fér underrittelse preciseras for alla typer av verksam-
heter som omfattas av 17 kap. 3 § miljobalken. De tidsangivelser som
anges 1 1 § férordningen om vattenverksamhet och 4 § férordningen
om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd blir inte lingre aktuella.
Dessa bestimmelser fir siledes inte heller ndgon sjilvstindig bety-
delse. Utredningen foresldr dirfor att de aktuella férordningsbestim-
melserna upphivs.

I 26 § miljobeddmningsférordningen anges att underrittelse till
regeringen enligt 17 kap. 5 § miljébalken ska goras snarast efter det
att myndigheten eller kommunen 1 samridet enligt 6 kap. miljs-
balken har fitt kinnedom om att en verksamhet forbereds som inte
omfattas av obligatorisk tillitlighetsprévning enligt 17 kap. 1 § miljo-
balken men som kan antas kunna bli f6remal for tillitlighetsprévning
efter f6rbehdll enligt 17 kap. 3 § miljobalken. Genom den féreslagna
indringen 1 17 kap. 5 § miljobalken fortydligas att underrittelse ska
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goras sd snart som mojligt dven f6r verksamheter som inte kriver
samrid, se Trafikverkets synpunkter under avsnitt 9.3. Utredning-
ens beddmning ir att 26 § miljobedémningsférordningen i och med
utredningens forslag inte f&r nigon sjilvstindig betydelse. Utred-
ningen foresldr dirfér att bestimmelsen upphivs.

9.3 Synpunkter fran samradet

Havs- och vattenmyndigheten har framfort att limplig tidpunkt for
att underritta regeringen om irendet kan variera beroende pa sam-
rddsunderlaget eller ansékans innehill, omfattning och kvalitet. Det
ir av minga skil positivt med en tidig underrittelse, men 1 det fall
underrittelse sker i ett tidigt skede kan den information och det
underlag som underrittelsen baseras pa vara osiker. Det kan ha bety-
delse for regeringens beslut om att férbehdlla sig prévningen. Ett
tinkbart utfall kan d& vara att regeringen beslutar att inte forbehdlla
sig provningen och att det i ett senare skede i drendet blir mer uppen-
bart att det skulle behovts —1 ett sddant fall kan en tidig underrittelse
vara kontraproduktiv.

Kammarkollegiet anser att det idr av stor vikt {6r intresset av for-
utsebarhet 1 processerna att bestimmelserna 1 17 kap. miljobalken
angdende regeringens mojlighet att férbehilla sig tilldtlighetsprov-
ningen av en verksamhet, dndras eller tydliggoras pd s sitt att denna
mojlighet begrinsas till att endast vara méjlig 1 forsta instans. En
sddan ordning skulle vidare minska risken fér konflikt med princi-
pen om domstolarnas sjilvstindighet enligt 11 kap. 3 § regerings-
formen.

Lénsstyrelserna ir 1 stort samstimmiga nir det giller bestimmel-
sernai17 kap. miljobalken. En s8 tidig underrittelse som mojligt bor
ske frin myndigheter och kommuner till regeringen om en verksam-
het som omfattas av 17 kap. miljobalken. Ett tidigt beslut av reger-
ingen sikerstiller att provningsprocessen inte drar ut pa tiden mer
in ndédvindigt. Det kan dock vara svirt att praktiskt avgora 1 vilket
skede 1 en provning som det ir limpligt, till exempel nir samrids-
underlaget inkommit, nir ansékan inkommit eller nir ansdkan har
kompletterats. En av linsstyrelserna framfor att det bor tydliggéras
vilken myndighet som primirt har ansvaret att limna underrittelsen
ifall dir en verksamhet faller under flera myndigheters verksamhets-

362



SOU 2024:11 Regeringens tillatlighetsprovning och myndigheters skyldighet att underritta

omriden. Limpligen boér dven fortydligas i vilket skede regeringen
vill ha underrittelsen.

Myndigheten for sambillsskydd och beredskap har framfért att det ir
av storsta vikt att underrittelsen enligt 17 kap. 5 § miljobalken sker 1
bérjan av processen sd att regeringen har méjlighet att ta stillning till
tilldtligheten 1 ett tidigt stadium.

Riksantikvarieimbetet har framfért att det dr en svir bedémning
att kunna avgéra nir i tiden regeringens provning av forbehdllsfrigan
limpligen bér ske. En ansokan kan tyckas vara okontroversiell 1 poli-
tisk mening. Utifrdn hur processen om ansékan utvecklas, 1 friga om
kompletteringar av underlaget och bedémningar av p&verkan p4 kul-
turmiljén, kan frigorna hamna i en annan politisk kontext in vad
som gillde tidigt 1 processen. Riksantikvarieimbetet bedémer att ut-
redningen sirskilt bor éverviga behovet av utforligare bestimmelser
om myndigheternas forfarande vid anmilan till regeringen om sd
kallad férbehillsprovning.

Sametinget har framfort att det dr bra om det framgdr nir 1 pro-
cessen regeringen ska kunna férbehilla sig tillitlighetsprévningen.
Det ska dock inte finnas risk fér att nya omstindigheter av vikt for
beslutet tillkommer efter en sddan eventuell tidpunkt.

Sveriges geologiska undersokning har framfort att det finns ett be-
hov av ett tilligg till 17 kap. 5 § miljobalken som gor det tydligt nir
en myndighet senast ska underritta regeringen om en sidan verksam-
het som avses 1 17 kap. 3 § miljobalken. En underrittelse bor ske
inom en viss tid efter det att miljokonsekvensbeskrivningen har kun-
gjorts och 1 god tid innan den prévande instansen har meddelat sitt
avgorande. Regeringens mojlighet att férbehilla sig provningen bor
begrinsas till ett s3 tidigt skede som mojligt for att tillgodose dom-
stolarnas sjilvstindighet. Tidpunkten féreslds till innan en dom har
meddelats i férsta instans.

Trafikverket har framfért att det kan vara av vikt for tillimp-
ningen av 17 kap. 3 § miljobalken att en tidsreglering inférs liknande
den som finns i 26 § miljobedémningsfoérordningen dven for sddana
verksamheter som kan omfattas av kravet pd underrittelse enligt
17 kap. 5§ forsta stycket men dir ett samrdd inte formellt krivs
enligt 6 kap. miljobalken. En sidan bestimmelse skulle mojligen
kunna ersitta 4 § férordningen om miljofarlig verksamhet och hilso-
skydd samt 1 § férordningen om vattenverksamheter.
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9.4 Bakgrund
9.4.1 Tidigare bestimmelser om regeringsprévning

Historiskt har regeringsprévningar pd miljoomradet frimst gillt eta-
bleringsprévningar f6r att hushilla med mark- och vattenresurser.
Bestimmelser om regeringens tilldtlighetsprévning har funnits 1 bygg-
nadslagen (1947:345), lagen (1987:12) om hushillning med natur-
resurser (naturresurslagen) och vattenlagen (1983:291). Dessa lag-
stiftningar dr 1dag upphivda och bestimmelser om regeringens
ullldtlighetsprovning finns nu i1 17 kap. miljébalken.

Byggnadslagen

Bestimmelserna om regeringsprévning inférdes 1 byggnadslagen
1972 som ett av flera medel att genomféra den fysiska riksplaner-
ingen. Det primira syftet var att tillgodose hushdllningen med mark-
och vattenomrdden av stor betydelse frén nationell synpunkt. Av-
sikten var att utifrdn riktlinjerna i den fysiska riksplaneringen £3 till
stdnd en tidig, allsidig och enhetlig prévning av industriella verksam-
heter som tog i ansprék eller férindrade karaktiren hos naturresur-
ser som det rddde sirskild knapphet pd och som var eller kunde vin-
tas bli foremdl f6r konkurrerande ansprik."

Naturresurslagen

Naturresurslagen inneholl regler om att regeringens tillstind kriv-
des for vissa stdrre anliggningar och andra tgirder. Reglerna hade
sitt ursprung 1 byggnadslagen. I naturresurslagen riknades det upp
ett antal typer av anliggningar som krivde regeringens tillstdnd,
exempelvis jirn- och stilverk, fabriker fér petrokemisk produktion
eller framstillning av baskemikalier, storre férbrinningsanligg-
ningar, gruppstationer for vindkraftverk, storre anliggningar for
lagring av naturgas och storre anliggningar for behandling av miljs-
farligt avfall. Aven andra anliggningar kunde komma under reger-
ingens proévning Regeringen kunde ocksd forbehilla sig tillstinds-

"1 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 435.
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provningen om en anliggning eller tgird kunde antas 8 betydande
omfattning eller bli av ingripande beskaffenhet."

Vattenlagen

Genom en indring i vattenlagen som tridde i kraft den 1 januari 1972
utvidgades Kungl. Maj:ts ritt visentligt att prova tillitligheten av fore-
tag 1 vatten for att tillgodose behovet av allmin planering. Kungl. Maj:t
skulle prova tillitligheten av foretag i vatten som var av betydande
omfattning eller ingripande beskaffenhet. En allmin utgdngspunkt var
att Kungl. Maj:t skulle préva féretag som absolut sett var mycket stora
liksom foretag vilka berérde ett forhdllandevis stort antal sakigare
eller pd annat sitt 1 mycket visentlig grad ingrep 1 bygdens foérhal-
landen. Bestimmelserna var tillimpliga pd bland annat kraftverks-
byggen, vattenregleringar och foretag for vattenfoérsérjning samt
vattenavlednings- och invallningsféretag. Kungl. Maj:t kunde dels for-
ordna om obligatorisk understillning f6r vissa typer av foretag, dels
genom sirskilt beslut férbehilla sig prévningen av visst foretag.”

9.4.2 Inforandet av miljobalken

I forarbetena till miljobalken framhéll regeringen att det alltjimt var
viktigt att regeringen behéll tillitlighetsprévningen som en tidig och
betydelsefull link 1 provningskedjan med andra myndigheter och
domstolar och dirigenom kunde utéva en politisk styrning av vissa
beslut inom ramen {6r gillande rittsregler. Regeringens beslut i till-
latlighetsfrdgan skulle vara bindande fér den efterfoljande prov-
ningen pd sd sitt att om regeringen hade provat tilldtligheten av en
verksamhet kunde domstolar och andra prévningsmyndigheter inte
prova den frigan. Regeringen skulle prova tilldtligheten av framfér
allt verksamheter som utgér viktiga samhillsintressen samtidigt som
de som riskerar att skada minniskors hilsa, medfér stor omgivnings-
paverkan eller stora ingrepp i1 miljén och tar i ansprik virdefulla

naturresurser.'

12 Prop. 1985/86:3, Regeringens proposition 1985/86:3 med forslag till lag om hushillning m.m.,
s. 124 1.

3 SOU 1970:40, Revision av vattenlagen, s. 38.

' Prop. 1997/98:45, del 1, s. 436.
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Regeringen ansdg att ett viktigt skl for att regeringen och inte en
tillstdndsmyndighet skulle prova vissa verksamheter var att det bor
finnas ett politiskt ansvar for stora eller pd annat sitt viktiga verk-
samheter som har betydelse for samhillsplaneringen i stort. Aven
om det skulle finnas en mojlighet f6r domstol att hinskjuta drenden
till regeringens provning, var det med hinsyn till drendenas karaktir
limpligast att regeringen 1 ett tidigt skede av beredningen fattade
beslut om en verksamhet ska f komma tillstdnd."

Regeringen ansdg dirfor att naturresurslagens och vattenlagens
bestimmelser om regeringsprévning skulle arbetas in 1 miljébalken.
Regeringens provning skulle utgd frin miljobalkens allminna hin-
synsregler och évriga tillstdndsregler. Samma miljokrav skulle nim-
ligen stillas pd en verksamhet som provades av regeringen som pa
annan verksamhet. Denna stdndpunkt kan tyckas sjilvklar eftersom
de verksamheter som ska provas av regeringen typiskt sett orsakar
stor paverkan p& omgivningen. Naturresurslagen var emellertid inte
tydlig 1 detta avseende, dven om tillimpningen hade inneburit hin-
synstagande ocksd till miljokrav. Regeringen forordade dirmed ett
klarliggande av att provningen ska goras till skydd f6r mianniskors
hilsa och miljén i syfte att leva upp till miljobalkens mal."®

Regeringen konstaterade vidare att gemensamt fér de verksam-
heter som kan komma 1 friga f6r regeringsprovning ir att de gene-
rellt sett har en betydande miljépaverkan samtidigt som konkur-
rerande eller motstridiga intressen méste vigas samman f6r att nd
den bista l6sningen. Nistan all tillstindsprévning enligt miljobal-
kens bestimmelser innebir visserligen att olika hinsyn miste beak-
tas och vigas mot varandra. Denna avvigning av olika intressen ir
dock sirskilt markant vid den typ av verksamheter som var aktuell f6r
regeringsprovning. Provningen av vilken pdverkan pd omgivningen
som kan tolereras i dessa fall rymmer inte sillan samhillsfrigor som
bor 16sas utifrin ett nationellt perspektiv. De bedémningar som ska
goras omfattar ytterst politiska stillningstaganden. Regeringen fram-
holl att enskilda intressen ofta kan stillas mot allminna intressen
eller olika allminna intressen mot varandra. Prévningen skulle dir-
for enligt regeringen utformas s att en s8 allsidig sammanvigning
som mojligt av olika hinsyn kunde &stadkommas."

"> Prop. 1997/98:45, del 1, s. 436.
16 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 436 {.
17 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 437.
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Regeringen ansdg sig ha de bista férutsittningarna att inom ramen
for uppstillda normer gora de allminna och samlade limplighetséver-
viganden som krivdes 1 dessa sirskilda drenden. Det utrymme f6r en
friare provning for regeringen 1 férhillande till balkens allminna hin-
synsregler som vissa remissinstanser efterlyste, ansdg regeringen fanns
vid en prévning med utgdngspunkt i det resonemang som redovisats."

Obligatorisk regeringsprévning och provning efter forbebadll

I forarbetena ansdg regeringen att dess tillitlighetsprévning skulle
vara obligatorisk f6r de verksamheter som riknas upp i miljébalken.
Verksamheterna skulle 1 huvudsak vara desamma som enligt natur-
resurslagen och vattenlagen, men omfatta ndgot firre typer av vatten-
verksamhet. Aven trafikanliggningar skulle omfattas. Regeringen
skulle dessutom, liksom tidigare, kunna vilja att forbehilla sig tilldt-
lighetsprévningen av andra verksamheter, bland annat om verksam-
heten kunde antas f8 betydande omfattning eller bli av ingripande
slag.”

Regeringen ansdg att en tllitlighetsprévning efter férbehall
skulle kunna komma i friga i f6ljande fall.

1. Verksamheter som kunde antas {4 betydande omfattning eller bli
av ingripande beskaffenhet.

2. Verksamheter utanfér de sirskilda skydds- eller bevarandeomr3-
den som foreslogs i 7 kap. 28 § miljobalken om verksamheten
mer in obetydligt kunde skada naturvirdet inom omradet.

3. Vattenverksamheter med obetydlig miljopaverkan 1 de dlvstrickor
som foreslogs skyddade enligt 4 kap. 6 § miljobalken.

Den forsta och sista provningsgrunden — verksamheter som kunde
antas fi betydande omfattning eller bli av ingripande beskaffenhet
och verksamheter i de skyddade dlvstrickorna — motsvarade vad som
gillde sedan tidigare enligt naturresurslagen och vattenlagen.

Nir det gillde verksamheter utanfér skyddade omrdden dir verk-
samheterna mer in obetydligt kunde skada naturvirdet inom omra-
det, var detta kriterium en nyhet som sjilvstindig prévningsgrund.

'8 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 437.
1 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 438.
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Regeringen konstaterade att skyddet for dessa omriden féljer av de
dtaganden Sveriges medlemskap i Europeiska unionen (EU) medfor.
Undantag frin skyddet kunde bara medges under de férutsittningar
som angavs 1 aktuella EU-direktiv. Regeringen ansdg dirfor att det
skulle ankomma pd regeringen att prova verksamheter dir detta
skydd kunde komma att hotas.

Regeringen bedémde dock att det var tillrickligt om regeringsprév-
ningen gjordes fakultativ, det vill siga att regeringen genom ett sirskilt
beslut kunde forbehilla sig ritten att prova ett drende. Vidare bedémde
regeringen att kriteriet for regeringsprévningen skulle skirpas s3 att
sddan provning blev aktuell redan om verksamheten kunde antas mer
in obetydligt skada naturvirdet inom de aktuella omridena.”

Andringar i miljobalken

Andringarna som genomférdes i miljobalken 2005 innebar en minsk-
ning av de verksamheter som omfattas av regeringens obligatoriska
tillitlighetsprévning. Miljéprovningen av de verksamheter som inte
lingre skulle omfattas av den obligatoriska tlldtlighetsprévningen
bedémdes bli effektivare eftersom ett prévningsmoment férsvann
och den sammanlagda handliggningstiden blev kortare.”!

I motiven framhélls att ramarna f6r regeringens tilldtlighetsprov-
ning enligt miljébalken var snivare dn vad de var nir regeringsprov-
ningarna inférdes genom ildre lagstiftning. Ett skil tll det var att
regeringen méste utgd frdn miljobalkens hinsynsregler samt dvriga
tillstdndsregler. Det finns inte nigon sirreglering som skiljer reger-
ingens provning fran annan tillstdndsprévning av verksamheter som
provas enligt miljobalken. Den miljérittsliga lagstiftningen har ocksd
blivit mer omfattande. Det stills detaljerade krav pd provningsfor-
farandet och prévningsunderlagets utformning, vilket i stor utstrick-
ning féljer av EU:s miljolagstiftning och internationella regler samt
den rittspraxis som finns pd omridet bide nationellt och inom EU.*

Regeringen bedomde att det fanns ett inte obetydligt utrymme for
politiska dverviganden inom ramen f6ér miljobalkens bestimmelser
om prévning av bland annat miljéfarliga verksamheter och vatten-
verksamheter. Det var dirfér fortfarande viktigt att regeringen hade

2 Prop. 1997/98:45, del 1, 5. 439 {.
2 Prop. 2004/05:129, En effektivare miljoprovning, s. 80 f.
2 Prop. 2004/05:129 s. 80 {.
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mojlighet att ingripa i provningsforfarandet 1 friga om vissa verk-
samheter.”

Regeringen ansdg att en stor férdel med foérindringen var den
effektivisering som ldg 1 att regeringen inte lingre dgnade tid och
resurser 4t att handligga de drenden som mynnade ut i slutsatsen att
regeringen borde avst3 frin tilldtlighetsprévningen. Mojligheterna till
tilldtlighetsprévning 1 de fall dir en sidan prévning var motiverad
sikerstilldes genom regeringens férbehdllsritt enligt 17 kap. 3 § miljo-
balken, genom skyldigheten {6r préovningsmyndigheten att éverlimna
irendet till regeringen enligt 19 kap. 2 § eller 21 kap. 7 § miljobalken
samt genom att 2 kap. 9 och 108§ eller 7 kap. 29 § samma lag var
tillimpliga.**

Tidpunkten for regeringens forbehdll

En utgdngspunkt enligt nuvarande reglering i miljébalken ir att reger-
ingsprovningen ska ske tidigt 1 processen och som ett led i det ordi-
narie tillstindsférfarandet.” I betinkandet med forslag till miljobalk
foreslogs att det av 19 kap. 4 § andra stycket miljobalken skulle
framg3 att regeringen ska limna besked om foérbehllet till den till-
stindsprovande myndigheten innan denna har meddelat dom eller
beslut om verksamhetens tillitlighet.”® Férslaget inférdes dock inte.
I stillet anges 117 kap. 3 § miljobalken att regeringen omedelbart ska
limna besked om forbehdllet till den tillstdndsprévande myndig-
heten. Det finns inte nigon férklaring i férarbetena till varfér formu-
leringen dndrades. Det finns inte heller nigon férklaring till vad som
avses med uttrycket omedelbart. I kommentaren anges endast att
tredje stycket innehdller en foreskrift om regeringens skyldighet att
underritta en tillstdndsmyndighet om forbehillet.”

Det finns alltsd inte ndgot uttryckligt férbud 1 nuvarande bestim-
melse f6r regeringen att anvinda sig av forbehdllsritten efter att till-
latligheten har provats i forsta instans. Tvirtom ger bestimmelserna
intryck av att det dr mojligt for regeringen att anvinda sig av for-
behillsritten dven i ett sent skede av processen.

2 Se dven prop. 1997/98:45, del 1, s. 437.

2 Prop. 2004/05:129, s. 80.

2 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 436.

% SOU 1996:103, Miljobalken En skirpt och samordnad miljolagstifining for en héllbar utveck-
ling, del 1, s. 86.

7 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 219.
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Owerldmnande i 6verinstans

I 23 kap. 7 § miljobalken, som giller prévningen i Mark- och milj6-
overdomstolen, anges att domstolen ska tillimpa bestimmelserna 1
21 kap. 7 § miljobalken som anger i vilka fall domstolen ska limna
over drenden till regeringen. Bestimmelsen giller dven for ritteging
1 Hogsta domstolen enligt 23 kap. 9 § miljobalken.

Bestimmelserna om handliggningen i Mark- och miljoéverdom-
stolen och Hogsta domstolen ger alltsd ett utrymme for att dven en
overinstans kan limna dver en verksamhet som omfattas av 17 kap.
3 § miljobalken ull regeringen for avgdrande. S& har ocksi skett 1
mélet om Preemraff i Lysekil, se rubriken Preemraff-mdlet.

Miljoprovningsutredningens forslag

Miljoprévningsutredningen har i sitt betinkande® foreslagit att
bestimmelsen 1 17 kap. 3 § miljobalken bér dndras och utformas i
enlighet med formuleringen 1 1983 irs vattenlag. Utredningen menade
att férutsebarheten och rittssikerheten 6kar om regeringen enbart
far anvinda sig av sin forbehillsritt tidigt i processen. Utredningen
ansdg dirfor att det inte ska vara mojligt for regeringen att gd in 1 ett
mal mellan tingsritt och hovritt eller mellan hovritt och Hogsta
domstolen. Utredningen foreslog dirfor att om ett mél eller drende
om tillstindsprévning av en verksamhet pdgir, ska regeringen be-
sluta om férbehill innan férsta instans har meddelat dom eller beslut
om tillitlighet. Andringen skulle enligt férslaget inféras genom att
den lydelsen lades till i 17 kap. 3 § tredje stycket férsta meningen.”

Handliggningsbestimmelserna for dverinstans 1 23 kap. 7 och
9 §§ miljobalken som hinvisar till 21 kap. 7 § samma lag tar sikte pd
ett flertal olika situationer nir domstolen ska éverlimna ett mal till
regeringen for avgodrande, varav forbehdllsritten 1 17 kap. 3 § miljo-
balken ir en sidan situation. Miljoprévningsutredningen foreslog
dirfér inte ndgra dndringar 1 dessa handliggningsbestimmelser. Utred-
ningen konstaterade vidare att en konsekvens av att regeringen inte
kan anvinda sin f6rbeh8llsritt 1 6verinstans ir att hinvisningen i hand-

2 SOU 2022:33.
2 SOU 2022:33, 5. 460.
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laggningsbestimmelserna 1 den del som avser 17 kap. 3 § miljobalken
saknar praktisk betydelse fér éverinstansen.”

Som en f6ljd av forslaget att 17 kap. 3 § skulle dndras s3 att reger-
ingen inte lingre fick mojlighet att ta till sig en tilldtlighetsprévning
nir tillitlighetsfrigan redan har avgjorts, fyllde en underrittelse enligt
17 kap. 5 § inte lingre nigon funktion om den gjordes efter denna tid-
punkt. Utredningen féreslog dirfor att bestimmelsen skulle dndras s&
att det anges att underrittelse ska ske innan férsta instans har med-
delat dom eller beslut om tillitlighet.”

9.4.3  Miljobalkens bestimmelser om regeringens
tillatlighetsprovning

Regeringsprovning efter forbehall enligt 17 kap. 3 § miljobalken

Det har inte ansetts mojligt att uttdémmande ange alla verksamheter
som bér omfattas av provningsplikten 117 kap. 1 § miljébalken. Det
har dirfér bedomts angeliget att ge regeringen mojlighet att i vissa
fall préva en verksamhets tilldtlighet.”” En del stérre anliggningar
och projekt omfattas av den obligatoriska provningsplikten i 17 kap.
1 § miljobalken. Utéver prévningsplikten 1 17 kap. 1 § miljobalken
finns en mojlighet for regeringen att utnyttja sin fakultativa tilldtlig-
hetsprévning i 17 kap. 3 § miljobalken. Regeringen forbehaller sig d&
ritten till tilldtlighetsprévning i det enskilda fallet.

Genom regleringen i 17 kap. 3 § miljobalken kan regeringen efter
forbehall 13 till stdnd en sddan prévning. Regeringen kan enligt forsta
punkten i bestimmelsen forbehdlla sig ritten att tillitlighetsprova en
verksamhet om den kan antas fd betydande omfattning eller bli av
ingripande slag och ir av betydelse frin de utgdngspunkter som anges
11 kap. 1 § miljobalken. Som exempel pd sidana verksamheter anges
storre infrastrukturprojekt och vig- och jirnvigsprojekt inom natur-
kinsliga omriden sisom till exempel fjillomrdden eller skirgirdar.”

Enligt 17 kap. 3 § forsta stycket 2 miljobalken kan regeringen for-
behilla sig préovning om verksamheten utanfér ett omride som for-
tecknats enligt 7 kap. 27 § miljobalken kan antas mer dn obetydligt

0 SOU 2022:33, s. 460.

31SOU 2022 :33, 5. 461.

32 Jimfor prop. 1997/98:45, del 1, s. 439 £.
33 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 219.
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skada naturvirdet inom omridet. De omriden som riknas upp 1
7 kap 27 § miljobalken ir

e sirskilda skyddsomriden enligt EU:s fageldirektiv’*,
e sirskilda bevarandeomriden enligt EU:s art- och habitatdirektiv’®

e omrdden som bor skyddas eller ir skyddade enligt internationella
dtaganden eller nationella mdl om skydd fér naturomriden.

I 17 kap. 3 § forsta stycket 3 miljobalken ges regeringen mojlighet
att forbehilla sig ritten till provning av verksamheter som omfattas
av 4 kap. 6 § andra stycket miljobalken. Det giller vattenkraftverk,
vattenanliggningar och vattendverledningar f6r kraftindamal i skyd-
dade ilvstrickor som férorsakar endast obetydlig miljpaverkan och
dirfor kan f§ komma till stdnd.*

Regleringen 117 kap. 3 § miljobalken ger en utokad mojlighet for
regeringen att provat tillitligheten av en verksamhet dven om den
inte omfattas av 17 kap. 1 § miljobalken. Tillitlighetsprévningen gors
pa samma sitt.

Forfarandet

Overlimnande till regeringen f6r provning av tillitlighet, antingen
enligt provningsplikten 1 17 kap. 1 § miljobalken eller efter férbehill
enligt 17 kap 3 § miljobalken, gors av den ordinarie prévningsmyn-
digheten. S6kanden ska alltsd limna in tillstindsansékan till ordina-
rie provningsmyndighet, som 1 sin tur sammanstiller underlaget och
med ett eget yttrande verlimnar frigan till regeringen {6r prévning.
Detta féljer av 21 kap. 7 § miljobalken och 19 kap. 2 § miljobalken.
Vilken myndighet som ir prévningsmyndighet beror pa vilken typ
av verksamhet det ror sig om och enligt vilket lagrum verksamheten
ar tillstdndspliktig.

** Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om beva-
rande av vilda figlar.

35 Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur
och vixter.

% Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 218 ff.
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Regeringsprovningen dr en tilldtlighetsprovning

I férarbetena till miljobalken framhailler regeringen att en utgdngs-
punkt for regeringsprévningen bor vara att provningen frimst ska
gilla tillitligheten av en verksamhet, det vill siga. om verksamheten
ska f8 komma till stdnd. I den prévningen ingdr frigan om lokaliser-
ingen av verksamheten. Regeringen borde enligt forarbetena ocksd
kunna bestimma sirskilda villkor for att tillgodose allminna intres-
sen. For att ta stillning till dessa frigor miste bland annat verksam-
hetens art, omfattning, miljépaverkan, lokalisering med mera vara
kinda. Sjilva tillstindsbeslutet och villkor skulle dock fattas av en
domstol eller annan prévningsmyndighet. Denna ordning éverens-
stimmer med vad som gillde enligt naturresurslagen och vatten-
lagen.”

Kraven pd ansokans innebdll och mojligheten till undantag

Aven om regeringsprovningen bara avser tillitlighetsfrigan, det vill
siga om verksamheten fir komma till stdnd och kan bedrivas pi en
viss plats, stills det samma krav pd tillstdndsansokans innehdll som vid
en tillstdndsprovning. For att regeringen ska kunna ta ett vilgrundat
beslut krivs dirmed att det finns ett tillrickligt underlag om verksam-
hetens art, omfattning, miljépdverkan, lokalisering med mera. Det
forutsitter 1 sin tur bland annat att det finns en vil genomford miljo-
konsekvensbeskrivning 1 beslutsunderlaget. Kravet pd specifik miljo-
bedémning fér regeringens tilldtlighetsprovning framgir av 6 kap.
20 § forsta stycket 2 miljobalken. Regeringen gor alltsd en bedém-
ning av om verksamheten uppfyller miljokraven i miljébalken.

I och med att samma innehéllskrav aktualiseras sdvil vid reger-
ingsprévningen som vid tillstindsprévning av miljoprovningsdele-
gation eller domstol, ska de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. milj6-
balken tillimpas. En verksamhet ska inte tillitas om det kvarstir en
olidgenhet efter vidtagna skyddsitgirder och f6rsiktighetsmitt enligt
2 kap. 2-6 §§ miljobalken, om den riskerar att medfora skada eller
olidgenhet av visentlig betydelse f6r minniskors hilsa eller miljon.
Detta framgar av den s kallade stoppregeln 12 kap. 9 § forsta stycket
miljobalken.

37 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 441 ff.
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Regeringen har dock vid sin bedémning av en verksamhets till-
1tlighet mojlighet att gora andra éverviganden in den ordinarie
prévningsmyndigheten. I 2 kap. 9 § forsta stycket miljobalken anges
att en verksamhet som befaras foranleda skada eller oligenhet av
visentlig betydelse f6r minniskors hilsa eller miljon, far verksam-
heten bedrivas eller dtgirden vidtas endast om regeringen finner att det
finns sirskilda skil. Olidgenheterna av verksamheten ska vid bedém-
ningen sittas i relation till verksamhetens samhillsnytta. For sirskilda
skil krivs det att verksamheten medfér sd stora férdelar frin allmin
och enskild synpunkt att de klart ¢verviger oligenheterna. Som
exempel pd verksamheter dir sirskilda skil kan anses foreligga anges
ilagmotiven anliggningar f6r behandling av farligt avfall, till exempel
omhindertagande av batterier innehéllande bly, vissa kommunika-
tionsanliggningar av stor betydelse for infrastrukturen och vissa for-
svarsanliggningar.”

Om en verksamhet medfér en risk f6r att ett stort antal minni-
skor fir sina levnadsférhillanden visentligt férsimrade eller att mil-
jon forsimras avsevirt ska den enligt 2 kap. 9 § andra stycket miljo-
balken inte tillitas. En verksamhet med sddan miljépdverkan kan inte
tillitas genom undantaget i 2 kap. 9 § forsta stycket miljobalken
eftersom den av princip ir otilliten. Regeringen har dock getts moj-
lighet att i mycket speciella undantagsfall medge dispens frin denna
bestimmelse genom 2 kap. 10 § miljobalken, s& kallad regeringsdis-
pens. For sddan dispens krivs det att verksamheten ir av synnerlig
betydelse ur allmin synpunkt.”

I motiven tas sysselsittning upp som exempel pd vad som kan vara
av betydelse ur allmin synpunkt och det méste finnas en klar 6vervikt
pd nyttosidan. Det innebir att fordelarna frdn allmin synpunkt méste
klart 6verviga oligenheterna av verksamheten.* Det finns dock ingen
mojlighet for regeringen att tilldta en verksamhet som befaras for-
simra det allminna hilsotillstindet, 2 kap. 10 § forsta stycket miljo-
balken. Av 2 kap. 9§ tredje stycket miljobalken féljer att vad som
anges 1 forsta och andra stycket 1 2 kap. 9 § inte giller om regeringen
har tilldtit verksamheten enligt 17 kap. 1, 3 eller 4 § miljobalken.

38 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 26 ff.
3% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 28.
“ Prop. 1997/98:45, del 2,5. 27 {.
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Regeringsbeslutens bindande verkan vid tillstindsprévningen

Det ir sparsamt reglerat hur regeringens tilltlighetsbeslut ska be-
handlas vid efterkommande tillstindsprévning enligt miljobalken.
Den bestimmelse som finns om tilldtlighetsbeslutets bindande ver-
kan giller vattenverksamhet. I 11 kap. 23 § forsta stycket 1 milj6-
balken anges att en vattenverksamhet, som ingir som en del 1 en
storre verksamhet som tillitlighetsprévats av regeringen och bedémts
tilldtlig, ska beviljas tillstdnd 1 efterfoljande tillstdndsprévning. Ut-
over denna bestimmelse finns inte ndgon annan uttrycklig reglering
1 miljobalken som anger hur tillitlighetsbeslutet ska behandlas.

I motiven till balken uttalades dock att ett av regeringen beviljat
tillitlighetsbeslut bér vara bindande 1 den efterféljande tillstdnds-
provningen och att det ankommer p& ordinarie prévningsmyndighet
att faststilla nirmare villkor och bevilja tillstdnd, men inte att prova
tilldtlighetsfrigan ytterligare.”

Frigan aktualiserades 1 prévningen av  Botniabanan,
MOD 2006:44. Sokanden Banverket ville bygga en jirnvig mellan
Nordmaling och Umed genom sirskilda skyddsomrdden i Ume-
ilvens delta och verksamheten krivde dirfor tillstdnd enligt 7 kap.
28 a § och 11 kap. miljobalken. Regeringen hade provat tilldtligheten
enligt 17 kap. 1§ miljobalken och verksamheten hade forklarats
tillitlig. Frigan i mark- och miljoéverdomstolen var bland annat vil-
ken rittsverkan regeringens tilldtlighetsbeslut skulle f3 1 tillstdnds-
provningen. Mark- och miljoéverdomstolen slog fast att regeringens
uilldtlighetsbeslut var bindande for efterkommande tllstdndsprov-
ning med hinvisning dels till de ovan angivna motivuttalandena, dels
till regleringen 1 11 kap. 23 § f6rsta stycket 1 miljobalken.

Frigan aktualiserades dven vid de tv4 rittsprévningarna av Botnia-
banan, RA 2004 ref. 108 och RA 2008 ref. 89, samt Europadomsto-
lens dom den 25 september 2014, Karin Andersson med flera mot
Sverige. I det sistnimnda fallet, som ocksg gillde Botniabanan, slog
Europadomstolen fast att Sverige brutit mot artikel 6 1 Europa-
konventionen.

I MOD 2006:44 klargjordes dirmed att regeringens tillitlighets-
beslut ir bindande for de tillstdndsprévningar som gors enligt miljo-
balken.” Prévningsmyndighetens uppgift, efter det att regeringen

! Prop. 1997/98:45, del 1, s. 436 och 443 samt prop. 1997/98:45, del 2, s. 203.
2 Prop. 2011/12:118, Planeringssystem for transportinfrastruktur, s. 99.
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beslutat att verksamheten ska vara tilldtlig, ir bara att faststilla de
nirmare villkoren fér verksamheten och bevilja tillstind enligt
19 kap. 2 § och 21 kap. 7 § miljobalken.

INJA 2013 s. 613 konstaterade Hogsta domstolen dock att ritts-
kraften i en tillitlighetsdom inte stricker sig lingre in till sddant som
har prévats och att frigan om hur lingt rittskraften stricker sig ir
beroende av vilka frigor domstolen har att ta stillning till genom en
tillitlighetsdom. Hogsta domstolen slog ocksd fast att en uppdel-
ning av provningen i tvd etapper, forst tilldtlighet och sedan tillstind,
inte fir leda till att tillstdind meddelas utan att samtliga frigor som
ska ingd 1 tillstdndsprévningen verkligen blir bedémda 1 ndgot skede.
Domstolen anférde vidare att tolkningen och tillimpningen av reg-
lerna om en sirskild tillitlighetsdom 122 kap. 26 § miljobalken méiste
anpassas till de krav som féljer av unionsritten samt att domstolen
vid tillstdndsprévningen forst ska ta stillning till om en bedémning
som uppfyller unionsrittens krav har skett 1 tillitlighetsdomen. Detta
antog Hogsta domstolen mer sillan vara fallet med hinsyn till att det
nirmare innehéllet 1 tillstdndet och villkoren dterstod att faststilla.
Den samlade bedémningen ska goras vid tillstdndsprévningen och
tillitlighetsdomens rittskraft hindrade inte detta. Avgorandet rorde
en provning av tilldtligheten som utforts av domstol, men utred-
ningen bedémer att principen om ett tilldtlighetsbesluts rittsverkan
giller dven beslut om tillitlighet enligt 17 kap. miljébalken.”

Myndigheters skyldighet att underritta regeringen

For att regeringen ska f3 kunskap om kommande verksamheter som
boér bli foremal for tillddlighetsprévning enligt 17 kap. 3 § miljobal-
ken ska en myndighet eller kommun som fir kinnedom om sddana
verksamheter underritta regeringen om detta. Det framgir av
17 kap. 5 § forsta stycket miljobalken. Trafikverkets skyldighet att
drligen informera om byggande av viig- och jirnvigar anges 1 17 kap.
5 § andra stycket miljobalken.

En sirskilt reglerad underrittelseskyldighet finns f6r Naturvards-
verket och Havs- och vattenmyndigheten 1 4 § férordningen om
miljofarlig verksamhet och hilsoskydd. Enligt bestimmelsen ska

 Jimfér Darpé, Jan (2012), EU-rdtten och den processuella antonomin pa miljsomrddet — Om
det svenska systemet med tilldtlighetsforklaringar och motet med europaritten, s. 14, samt Darpd,
Jan (2013), Bunge-tikten i Hogsta domstolen, s. 3.
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verket eller myndigheten 1 god tid innan madlet sitts ut till huvud-
forhandling eller tillstdndsbeslut meddelas anmala till regeringen om
det ir friga om tillstdnd till miljofarlig verksamhet vars tilldtlighet
bér provas av regeringen. Ndgon nirmare precisering av nir under-
rittelse ska ske framgdr inte av bestimmelsen och den ir inte heller
uttryckligen avgrinsad till huvudférhandling i férsta instans.

I 1§ forordningen om vattenverksamheter finns en motsvarande
skyldighet f6r Kammarkollegiet, Havs- och vattenmyndigheten och
linsstyrelsen att underritta regeringen. Av bestimmelsen f6ljer att
myndigheten, i god tid innan mélet eller drendet sitts ut till huvud-
férhandling eller ssmmantride, eller innan tillstindsbeslut meddelas,
ska underritta regeringen.

I 26 § miljobedomningsférordningen finns en hinvisning till
underrittelseskyldigheten enligt 17 kap. 5 § miljobalken, men enligt
den bestimmelsen intrider skyldigheten att underritta regeringen
redan under samridet, det vill siga i ett tidigt skede av mailets
handliggning och innan det ndr férsta instans.

9.4.4  Arenden for vilka regeringen forbehallit sig provningen

Av forarbetena till miljobalken framgr att regeringen har forbehallit
sig provningen enligt naturresurslagen nir det giller till exempel
anliggning av flygplats i Karlstad kommun, den tredje rullbanan vid
Arlanda flygplats, nyanliggning av rangerbangird, utvidgning av till-
verkning av pappersmassa och havsbaserad fiskodling. Likasd har
regeringen foérbehillit sig prévningen av vattenforetag som avses 1
3 kap. 6 § tredje stycket naturresurslagen, det vill siga sddana vatten-
foretag som pd grund av sin obetydliga miljopaverkan kan {8 utforas
1 annars skyddade vattendrag. Med st6d av bemyndigandet 1 den
bestimmelsen har regeringen forbehillit sig att prova tillitligheten
av bland annat Brunnsbergs kraftverk i Osterdalilven i Alvdalens
kommun, ombyggnad av Lingfors kraftstation i nedre Lingan i
Krokoms kommun samt Hemlinges med fleras vattenkraftverk i
Gideilven i Bjurholms och Ornskéldsviks kommuner.*

I konstitutionsutskottets granskningsbetinkande hosten 2020%
anges att regeringen forbehillit sig prévningen av tillitligheten av en

* Prop. 1997/98:45 del 1, 5. 434 {.
4 Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU10 s. 165.
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verksamhet med stéd av 17 kap. 3 § miljobalken vid 4tta tillfillen.
Besluten foregick i1 sju av fallen av en underrittelse frdn en statlig
myndighet eller en kommun. I ett av fallen féregicks beslutet av en
underrittelse frén en enskild.

Av de itta provade irendena ror endast tvd av dem frigor som
omfattas av utredningens direktiv eftersom dessa grundar sig pd
underrittelse enligt 17 kap. 5 § miljobalken. Dessa drenden redogérs
for nedan.

Preemraff-malet

Bakgrunden i Preemraff-mélet* ir i korthet f6ljande. I Lysekil har
det funnits ett raffinaderi sedan 1970-talet. Preem ansokte 1 decem-
ber 2016 vid mark- och miljddomstolen om fortsatt och utdokad
verksamhet vid anliggningen. Domstolen limnade 1 november 2018
bolaget tillstind i huvudsak i enlighet med ansokan.

Domen 6verklagades av ett flertal parter och Mark- och miljo-
overdomstolen meddelade i juni 2019 provningstillstdnd 1 maélet.
Under mélets handliggning 1 Mark- och miljséverdomstolen under-
rittade Naturvirdsverket 1 augusti 2019 regeringen om maélet med
stdd av 17 kap. 5 § miljobalken. I slutet av augusti samma &r beslu-
tade regeringen med stéd av 17 kap. 3 § miljobalken att tillitligheten
av den ansokta verksamheten skulle prévas av regeringen. I enlighet
med 21 kap. 7 § miljébalken 6éverlimnade sedan Mark- och miljs-
overdomstolen tillitlighetsfrigan till regeringen med eget yttrande
for provning. I yttrandet bedémde domstolen att verksamheten var
tilldtlig. T en skrivelse till regeringen i september 2020 &terkallade
Preem sin ansokan.

Konstitutionsutskottets granskning av Preemraff-mdlet

Regeringens hantering av drendet granskades av Konstitutionsutskot-
tet under hosten 2020.% T sitt stillningstagande uttalade utskottet
bland annat féljande.*

* Mark- och miljséverdomstolens beslut 15 juni 2020 i mil nr M 11730-18.
# Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU10, s. 153-176.
* Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU10, s. 5.
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Ett beslut av regeringen om att férbehilla sig prévningen bor fattas si
tidigt som mojligt 1 processen. Nigot formellt hinder mot att fatta ett
sddant beslut i ett senare skede finns dock inte, t.ex. om nya omstin-
digheter framkommer. Det ir dock viktigt att understryka att strivan
frin regeringens och myndigheternas sida mdste vara att frigor om att
regeringen ska prova tilldtligheten vicks redan i férsta instans. Det finns
idrenden av det aktuella slaget intresseavvigningar som kan motivera en
provning av regeringen, och dessa intresseavvigningar bor som regel
vara kinda nir en ansokan ligger hos en mark- och miljédomstol. Ut-
skottet vill i detta sammanhang dirfor framhalla principen om domsto-
larnas sjilvstindighet enligt 11 kap. 3 § regeringsformen, och mot bak-
grund av denna princip bor regeringen iaktta forsiktighet i friga om att
ta over tillitlighetsprovningen i ett sent skede. Ju hogre instans malet
behandlas i desto storre f6rsiktighet méste iakttas.

Goteborg-Boras och Hissleholm-Lund, delar av utbyggnaden
av nya stambanor

Regeringen beslutade den 8 oktober 2020 att férbehdlla sig prov-
ningen av delar av utbyggnaden av nya stambanor pd strickan
Goteborg—Boris och Hissleholm—Lund. I beslutet uppgavs att Trafik-
verket 1 sin drliga underrittelse till regeringen om byggande av vig-
och jirnvigar for vilka regeringen fir forbehilla sig prévningen en-
ligt 17 kap. 3 § miljobalken angett att de tva strickorna fér stambana
uppfyller kriterierna f6r en sidan prévning. Regeringen bedomde att
utbyggnaden kunde antas 3 sddan betydande omfattning eller bli av
ett sidant slag som avses 1 17 kap. 3 § miljébalken och att det sam-
mantaget fanns skil for att tilldtlighetspréva objekten enligt 17 kap.
3 § miljébalken.* Arendet handliggs hos Trafikverket och har dnnu
inte dverlimnats till regeringen nir detta betinkande gir i tryck.

Bestimmelser om intresseavvigningar i miljobalken

I miljobalken finns bestimmelser som ska tillimpas vid prévningen
av bland annat miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet och
som innebir att avvigningar miste ske mellan olika intressen. Ett
enskilt intresse kan till exempel vara en markigares ritt att anvinda
sin mark och sitt vatten. Ett allmint intresse kan vara allmin dricks-
vattenforsorjning eller skydd av ett naturomride. For ndgra av dessa

# Regeringens beslut den 8 oktober 2020 i drende M 2020/00743.
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avvigningar giller att de ska hinskjutas till regeringen och f6r andra
finns det inte ngot sidant krav. I detta avsnitt beskrivs nigra av de
avvigningsbestimmelser som férekommer 1 andra kapitel 1 miljs-
balken samt vilken instans som ska fatta beslut i frigan. Beskriv-
ningen syftar till att lyfta fram vilka faktorer som aktualiserar ett
dverlimnande av ett drende till regeringen f6r avgdrande.

Slutavvigning enligt 2 kap. 9 och 10 §§ miljobalken

Enligt 2 kap. 9 § miljobalken fir en verksamhet eller dtgird som kan
befaras foranleda skada eller oligenhet av visentlig betydelse for
minniskors hilsa eller miljon, dven om sddana skyddsdtgirder och
andra forsiktighetsmitt vidtas som krivs enligt balken, endast be-
drivas eller &tgirden vidtas om det finns sirskilda skil. Av 19 kap. 2 §
och 21 kap. 7 § miljobalken framgir att prévningsmyndigheten inte
sjilv fir tillita verksamheten 1 sidana fall, utan att frigan ska under-
stillas regeringen f6r avgorande. I 2 kap. 9 § andra stycket miljobalken
anges dock att en verksamhet eller 8tgird inte fir bedrivas eller vidtas
om den medfér risk for att ett stort antal mianniskor fir sina levnads-
forhallanden visentligt férsimrade eller miljon férsimras avsevirt.

I 2 kap. 10 § miljobalken anges att regeringen kan tillita en verk-
samhet eller dtgird som ir av synnerlig betydelse frin allmin syn-
punkt, dven om férutsittningarna dr sddana som anges i 2 kap. 9 §
andra stycket miljobalken. Det giller dock inte om verksamheten
eller dtgirden kan befaras férsimra det allminna hilsotillstdndet. Ett
sddant beslut fir forenas med villkor fér att tillgodose allminna
intressen.

Miljébalksutredningen motiverade férslaget till 2 kap. 10 § miljo-
balken med att regeringen borde ha méjlighet att 1 mycket speciella
situationer tilldta verksamheter eller dtgirder av synnerlig betydelse
frdn allmin synpunkt, till exempel pd grund av tunga arbetsmark-
nadspolitiska, forsvarspolitiska eller liknande skil. Enligt utred-
ningen skulle regeringen dock aldrig f8 tillita verksamhet som kunde
befaras forsimra det allminna hilsotillstindet.”® Regeringen ansdg
att en tillstindsmyndighet som finner att den skadenivd som be-
skrivs 1 2 kap. 9 § miljobalken kommer att éverskridas, men att f6r-
utsittningarna for undantag enligt 2 kap. 10 § miljébalken finns, ska

0S0OU 1996:103, s. 458.
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understilla frigan regeringens prévning. Detsamma skulle gilla om
villkor for att tillgodose balkens regler férhindrade att verksamheten
kunde komma till stdnd. Regeringen borde nimligen ha det bista
underlaget {or att gora relevanta avvigningar mellan dels olika all-
minna intressen, dels allminna och enskilda intressen.”!

Riksintressen i 3 och 4 kap. miljobalken

Bestimmelserna i3 och 4 kap. miljébalken om hushéllning med mark-
och vattenomrdden inklusive riksintressen ska tillimpas av myn-
digheterna vid prévning av drenden och mal, men inte 1 6vrigt. Av-
vigningar med hinsyn till dessa ska siledes endast ske 1 de fall
reglerna ir tillimpliga, det vill siga i de fall verksamheten ska prévas
av domstol eller annan myndighet, men inte vid till exempel tillsyn.*

I flera bestimmelser i 3 kap. miljébalken anvinds uttrycket att de
intressen som anges 1 kapitlet sd 1ingt mojligt ska skyddas frin dtgir-
der som kan skada eller hindra dem. Om ett omride eller en del av
det behovs f6r en anliggning som idr av riksintresse {or totalforsvaret
ska enligt 3 kap. 10 § miljobalken totalférsvarsintresset ges fore-
tride. I forarbetena till miljobalken framgdr att 1 uttrycket ”s8 lingt
mojligt” ligger att den avvigning som ska goras mellan det skyddade
intresset och motstiende intressen ska innefatta hinsyn till de prak-
tiska och ekonomiska konsekvenserna av det skydd en bestimmelse
13 kap. ger. I forsta hand ir avsikten att ge utrymme 1 det enskilda
fallet for samhillsekonomiska hinsynstaganden, till exempel med
hinsyn till regionalpolitiska eller sysselsittningspolitiska intressen.
Aven konsekvenserna for berérda enskilda intressen ska dock vigas
in. Denna prévning ligger pa tillstindsmyndigheten och det finns inte
nigot krav pd att hinskjuta en sidan bedémning till regeringen.”
Riksintresse nimns dock i forarbetena till 21 kap. 7 § miljobalken
som exempel pd en situation di en provande myndighet ska limna
&ver mélet till regeringen.™

3! Prop. 1997/98 :45, del 1, s. 239.
52 Prop. 1997/98:45, del 1, 5. 219.
53 Prop. 1997/98 :45, del 2, s. 30.
** Prop. 1997/98:45 del 1, s. 467.
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Regeringens tilldtlighetsprovning enligt 17 kap. miljébalken

Av 17 kap. miljébalken framgar att regeringen for vissa verksamhe-
ter ska prova tilldtligheten och har méjlighet att dven f6r andra verk-
samheter forbehilla sig tilldtlighetsprévningen av en verksambhet, se
avsnitt 9.2.1. Miljobalksutredningen foreslog att regeringen 1 sina
beslut om tilltlighet fér en verksamhet, férutom meddelande om
verksamheten fir komma till stdnd och om lokaliseringen godtas,
dven skulle 8 meddela sirskilda villkor for att tillgodose allminna
intressen. Det kan till exempel rora sig om att sékanden ska betala
ett penningbelopp eller vidta &tgirder for att férebygga och kom-
pensera skador. Villkoren kan dven avse andra allminna intressen till
exempel nirings-, arbetsmarknads- och regionalpolitiska intressen.”

Overlimnande till regeringen enligt 21 kap. miljobalken

121 kap. 7 § andra stycket miljobalken stadgas att om mark- och miljs-
domstolen finner att ett mal hos domstolen ror dven ett annat allmint
intresse av synnerlig vikt dn sddant som avses 1 1 kap. 1 § miljobal-
ken, ska domstolen med eget yttrande dverlimna maélet till reger-
ingen for prévning. Detsamma giller om Naturvirdsverket eller
Havs- och vattenmyndigheten begir att mélet av sddan anledning ska
overlimnas till regeringen.

Ar det friga om en statlig myndighets beslut som rér Forsvars-
makten, Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk eller Férsva-
rets radioanstalt, ska domstolen alltid med eget yttrande éverlimna
irendet till regeringen f6r prévning. I férarbetena till bestimmelsen
framforde regeringen att utgdngspunkten f6r om ett mél eller drende
bér 6verlimnas till regeringen bor vara om drendet verkligen kriver
ett stillningstagande frin regeringens sida. Som exempel nimns att
irendet berér omriden av riksintresse. Frigor som ror foérsvaret ir
regelmissigt av riksintresse.”

% SOU 1996:103, s. 460.
> Prop. 1997/98:45, del 1, s. 467.
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10 Undantag fran MKB-direktivet

10.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har 1 uppdrag att analysera och féresld ett genom-
férande som mojliggdr inforandet av undantagen 1 artikel 1.3 och 2.4
i Europaparlamentets och riddets direktiv 2011/92/EU av den
13 december 2011 om beddémning av inverkan pd miljén av vissa
offentliga och privata projekt (MKB-direktivet). Utredningen redo-
visar 1 avsnitt 10.2 en bedémning av forutsittningarna fér att inféra
undantag och vad undantag enligt artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direk-
tivet kan avse. Utifrin den bedémningen redovisas 1 avsnitt 10.3 och
10.4 forslag och bedomningar 1 friga om hur undantagen enligt
artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet kan genomféras i svensk ritt.

Redovisningen omfattar inte frigan hur undantag enligt arti-
kel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet kan och bér genomféras i friga om
sektorslagstiftning, och inte heller frigan huruvida den svenska kris-
och beredskapslagstiftningen under vissa férutsittningar kan anses
motsvara undantagen enligt MKB-direktivet.

10.2 Forutsattningarna for att inféra undantag enligt
artikel 1.3 och 2.4 i MKB-direktivet

Bedémning: Undantag frin MKB-direktivet kan avse formella krav
1 provningen och miljobedémningen av sidana verksamheter eller
tgirder som omfattas av MKB-direktivet och som bedéms med-
fora betydande miljopaverkan. Undantag kan aktualiseras i situatio-
ner dir det dr tidskritiskt att en verksamhet eller dtgird genomférs.
Utrymmet for undantag begrinsas i vissa avseenden av krav i
unionsritten och internationell ritt samt av krav pd underlag som
foljer av de regelverk som en verksamhet eller dtgird ska provas mot.
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Utrymmet for undantag enligt unionsrditten

MKB-direktivet innebir krav pd att medlemsstaterna ska vidta alla
nddvindiga dtgirder for att sikerstilla att verksamheter och tgirder
som kan antas medféra en betydande miljopdverkan bland annat pd
grund av deras art, storlek eller lokalisering blir féremal for krav pd
tillstdnd och en bedémning av deras miljépéverkan innan tillstind
ges. I det ingdr att en miljokonsekvensbedémning ska goras i prov-
ningen av tillstdnd f6r sidana projekt som kan medféra en betydande
miljépaverkan.

I bilaga 1 till direktivet finns en lista 6ver de projekt som alltid
kan antas medfoéra betydande miljopéverkan och for vilka miljokon-
sekvensbedémning och tillstdndsprévning ir obligatoriskt.

I bilaga 2 wll direktivet finns en lista 6ver de projekt dir med-
lemsstaterna sjilva fir bedéma frén fall till fall eller med tillimpning
av grinsvirden eller kriterier om en miljokonsekvensbedémning bor
goras. Vid bedémningen av om en miljokonsekvensbedémning ska
goras for projekt som anges 1 bilaga 2 till direktivet ska de urvalskri-
terier som anges 1 bilaga 3 till direktivet tillimpas. Denna del kallas
vanligen f6r behovsbedémning (engelskans screening).

I fr8ga om de projekt f6r vilka en miljokonsekvensbedémning ska
goras stiller direktivet krav pd att verksamhetsutdvaren ska utarbeta
en miljokonsekvensbeskrivning, vars innehdll regleras 1 den sista bila-
gan till direktivet, bilaga 4. Vilka krav som 1 det enskilda fallet kan
stillas pd en miljokonsekvensbeskrivning avgors fran fall till fall (av-
grinsning, engelskans scoping). Processen innefattar dven samrid,
granskning och bedémning och avslutas med ett beslut i frigan om
tillstdnd. For de verksamheter och itgirder som inte bedéms ha en
betydande miljopdverkan eller som inte finns upptagna pd vare sig
bilaga 1 eller 2 stiller MKB-direktivet inte nigra krav pd vare sig
tillstdndsplikt eller en bedémning av deras miljépaverkan.

MKB-direktivet uppstiller alltsd formella krav pd hur provningen
ska g3 till f6r sidana projekt som kan medféra en betydande mil;j6-
paverkan. MKB-direktivet innehdller inte ndgra materiella krav, det
vill siga krav f6r att skydda minniskors hilsa och miljén som verk-
samheten eller dtgirden ska uppfylla.

MKB-direktivet ger vissa mojligheter till undantag frdn kraven 1
direktivet. Eftersom MKB-direktivet inte innehéller ndgra materiella
krav kan undantag enligt direktivet inte avse sddana krav som en
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verksamhet eller tgird ska prévas mot. Det innebir att de materiella
krav 1 miljobalken som syftar till att skydda minniskors hilsa och
miljén ska uppfyllas iven om undantag medges.

Mojligheterna till undantag regleras i artikel 1.3 respektive arti-
kel 2.4 1 direktivet. Enligt artikel 1.3 f&r medlemsstaterna, efter be-
doémning fran fall till fall och inom ramen fér den nationella lag-
stiftningen, besluta att inte tillimpa direktivet pd projekt eller delar
av projekt som enbart avser forsvaret eller projekt som enbart avser
beredskapen vid civila olyckor och kriser om de anser att det skulle
inverka negativt pd dessa syften.

Enligt artikel 2.4 1 MKB-direktivet f&r medlemsstaterna 1 undan-
tagsfall (engelskans exceptional cases) undanta ett visst projekt frin
direktivets bestimmelser om tillimpningen av bestimmelserna skulle
fd en betydande negativ inverkan pd projektets syfte. Detta giller
forutsatt att méilen 1 direktivet uppfylls. Av artikel 2.4 framgdr att
om ett undantag aktualiseras ska medlemsstaten

a) underséka om ndgon annan form av bedémning skulle vara
lamplig,

b) se till att uppgifter som erhillits genom en sddan annan form
av bedémning som avses 1 led a, uppgifter om beslut att bevilja unda-
ntag samt skilen for detta gors tillgingliga f6r den berérda allmin-
heten, och

¢) innan tillstdnd ges, informera Europeiska kommissionen om
skilen for undantaget samt, nir det dr tillimpligt, bifoga de uppgifter
som gjorts tillgingliga for de egna medborgarna.

Det finns alltsd inget krav om att direktivets mal ska uppfyllas vid
undantag enligt artikel 1.3 medan ett sidant krav finns {6r undantag
enligt artikel 2.4. Det finns emellertid inte nigon artikel 1 MKB-
direktivet som uttryckligen anger direktivets mal. Kommissionen
har 1 ett tillkinnagivande gett vigledning om hur medlemsstaterna
ska tillimpa méjligheten till undantag enligt MKB-direktivet." Enligt
vigledningen ir det grundliggande syftet med MKB-direktivet, vil-
ket kan utlisas av artikel 2.1, att verksamheter och dtgirder som kan
antas medféra betydande miljépaverkan ska omfattas av ett krav pd
tillstdnd och att det ska géras en bedomning av verksamhetens eller
dtgirdens miljopaverkan. Det innebir att kraven pd processen, frin

! Europeiska kommissionens tillkinnagivande, Vigledning om tillimpningen av undantag enligt
direktivet om miljskonsekvensbedomning (Europaparlamentets och rddets direktiv 2011/92/EU,
dndrat genom direktiv 2014/52/EU) — artiklarna 1.3, 2.4 och 2.5, 2019/C 386/05, 14 november
2019,s. 2.
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framtagande av information till sikerstillande av tillgdng till rittslig
provning, inte endast dr formella krav utan syftar till att 1 stdrsta
mojliga utstrickning sikerstilla att mdlen med direktivet uppfylls.
Av detta foljer att utrymmet f6r undantag enligt artikel 2.4 ir sni-
vare in enligt artikel 1.3.

Genom en dndring av MKB-direktivet 2014° klargjordes att undan-
tag enligt artikel 1.3. 1 MKB-direktivet endast far ges for verksam-
heter och dtgirder som enbart avser férsvaret eller projekt som enbart
avser beredskapen vid civila olyckor och kriser. For ett undantag krivs
iven att en tillimpning av direktivet skulle {3 en negativ inverkan pd
dessa syften. Enligt kommissionens vigledning miste medlemsstater
som tillimpar undantaget visa att tillimpningen av direktivet skulle
vara kontraproduktiv f6r att uppnd syftet med verksamheten eller
dtgirden i friga.*

I kommissionens vigledning uttalas att méjligheten till undantag
vid civila olyckor och kriser enligt artikel 1.3 inte omfattar verksam-
heter och dtgirder som syftar till att forebygga sddana nodsitua-
tioner. Undantag ir i allminhet endast motiverade om den nédsitua-
tion som gav upphov till projektet inte kunde ha férutsetts eller, om
den hade kunnat férutses, projektet inte hade kunnat genomféoras
tidigare. Det ir enligt kommissionens vigledning osannolikt att
undantaget for beredskap vid civila olyckor och kriser ir tillimpligt
om det syftar till att méta en situation som bide kan férutses och
forebyggas.’

Enligt artikel 2.4 ir en forutsittning for undantag att en tillimp-
ning av MKB-direktivets bestimmelser skulle {3 en betydande nega-
tiv inverkan pd verksamhetens eller dtgirdens syfte, och undantaget
ska alltsd endast tillimpas 1 undantagsfall (engelskans exceptional
cases). Enligt kommissionens vigledning innebir detta att det ska
vara omdjligt att uppfylla de fullstindiga kraven 1 direktivet utan att
syftet med projektet dventyras.® EU-domstolen har dven uttryckt att
for att riknas som ett undantagsfall enligt artikel 2.4 mdste med-
lemsstaten visa att risken for de konsekvenser som verksamheten
eller dtgirden ska avhjilpa ir rimligt sannolik. I samma mal uttryckte

% Europeiska kommissionen (2019), s. 17.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/52/EU av den 16 april 2014 om indring av
direktiv 2011/92/EU om beddémning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata
projekt.

* Europeiska kommissionen (2019), s. 13.

> Europeiska kommissionen (2019), s. 20.

¢ Europeiska kommissionen (2019), s. 16.
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domstolen att det planerade projektet ocksd méiste vara si brad-
skande att det kan motivera att ndgon miljokonsekvensbedémning
inte gors.”

Mot bakgrund av det som nu har redovisats bedémer utredningen
att ett centralt kriterium for att undantag ska komma i friga ir att
det idr tidskritiskt att en verksamhet eller dtgird behéver genom-
foras. T annat fall bor direktivets krav pa tillstdnd och miljékonse-
kvensbedémning alltid kunna uppfyllas.

Artikel 2.4 har tillimpats 1 mycket 3 fall inom EU. Exempel pd
irenden som har ansetts uppfylla kriterierna for att utgora ett
undantagsfall ir behov av att trygga gasférsorjning, att tillgodose ett
strategiskt intresse for férnybara energikillor och att uppfylla offent-
liga myndigheters politiska dtaganden pd hog niva for att bygga upp
fortroende mellan olika grupper 1 samband med bredare f6rsonings-
forhandlingar.® I samtliga dessa fall var projektets angeligenhetsgrad
sddan att det ansdgs strida mot allminintresset och utgéra ett hot
mot politisk, administrativ eller ekonomisk stabilitet och sikerhet
om projektet inte genomfoérdes. Enligt kommissionens vigledning
finns det i en sddan situation ett visst — om dn begrinsat — utrymme
for att tillimpa undantag férutsatt att alla villkor dr uppfyllda.’

Enligt bade artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet krivs att en be-
démning gors 1 det enskilda fallet av om ett undantag kan beviljas,
och undantag fir inte beviljas f6r en hel projektkategori eller typ av
verksamhet eller dtgird. Eftersom i synnerhet artikel 2.4, men 1 viss
mén dven artikel 1.3, har ett brett tillimpningsomrdde 1 friga om
vilka verksamheter som kan komma i friga f6r ett undantag kan det
vara en stor skillnad mellan de verksamheter och 4tgirder som kan
bli aktuella for ett undantag och de situationer som foéranleder ett
undantag. Dirmed kan ocks férutsittningarna se olika ut i friga om
det ir mojligt och limpligt att till exempel prova en friga om till-
stdnd utan en fullstindig miljobedémning.

Kommissionen framhéller i sin vigledning att undantag innebir
avsteg frdn allminna bestimmelser och att de dirmed ska tillimpas
restriktivt, vilket EU-domstolens praxis bekriftar.'® Restriktivitet
bor dirfor utgora en utgdngspunkt i det svenska genomférandet.

7 EU-domstolens dom i mil C-411/17, Doel, punkt 97 och 101.
$ Europeiska kommissionen (2019), s. 16.

? Europeiska kommissionen (2019), s. 16.

10Se EU-domstolens dom 1 mil C-435/97, Bolzano.
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Enligt artikel 2.3 1 MKB-direktivet ska medlemsstaterna se till att
det finns samordnade och/eller gemensamma foérfaranden nir det
foreligger en skyldighet att gora en miljokonsekvensbedémning av
ett projekt sdvil enligt MKB-direktivet som enligt art- och habitat-
direktivet' och/eller figeldirektivet'?. Aven nir det foreligger skyl-
dighet att gora en miljokonsekvensbedomning enligt MKB-direktivet
och annan EU-lagstiftning f&r medlemsstaterna enligt artikel 2.3 se
till att det finns sddana samordnade och/eller gemensamma forfa-
randen. Enligt det samordnade forfarandet ska medlemsstaterna striva
efter att samordna de olika individuella bedémningarna av ett visst
projekts miljopaverkan genom att utse en myndighet for detta syfte,
och enligt det gemensamma forfarandet ska medlemsstaterna striva
efter att gora en samlad bedémning av ett visst projekts milj6pa-
verkan. Kommissionen har i ett tillkinnagivande gett vigledning om
hur medlemsstaterna kan effektivisera olika miljobedémningar inom
ramen fér gemensamma eller samordnade férfaranden.” Av det nu
redovisade f6ljer att det finns begrinsningar i férutsittningarna att
goraundantag enligt MKB-direktivet i de fall formella krav pd under-
lag och bedémningen av ett visst projekts miljopaverkan giller enligt
ovrig EU-lagstiftning.

Dessutom kan krav pa tillstdnd f6r vissa verksamheter och &tgirder
gilla enligt 6vrig EU-lagstiftning. Detta giller till exempel for verk-
samheter eller dtgirder som omfattas av Europaparlamentets och
ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriut-
slipp (samordnade &tgirder for att férebygga och begrinsa fororen-
ingar) (industriutslippsdirektivet). Det pdgdr inom EU férhandlingar
om att revidera industriutslippsdirektivet. En friga som ses 6ver ir
bland annat om direktivet ska innehélla méjligheter till undantag i
krissituationer frdn krav pd utslippsvirden som inte fir verskridas.
Undantag enligt MKB-direktivet kan dirfor inte avse kravet pd till-
stdnd 1 det fall en verksamhet eller dtgird omfattas av krav pd till-
stind enligt 6vrig EU-lagstiftning. Aven i andra avseenden kan krav
1 EU-lagstiftningen innebira begrinsningar 1 hur undantagen kan

" Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljder samt vilda djur
och vixter (art- och habitatdirektivet).

12 Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om beva-
rande av vilda figlar (figeldirektivet).

3 Se Europeiska kommissionens tillkinnagivande, Kommissionens vigledande dokument om
effektivisering av miljsbedomningar som utfors enligt artikel 2.3 i direktivet om miljokonsekvens-
bedémning (Europaparlamentets och rddets direktiv 2011/92/EU i dess dndrade lydelse enligt
direktiv 2014/52/EU), 2016/C 273/01, 27 juli 2016.
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tillimpas, till exempel miljdinformationsdirektivet som uppstiller
krav p3 tillging till miljdinformation."

MKB-direktivet ir meddelat med st6d av artikel 192.1 i férdraget
om Europeiska unionens funktionssitt. Det utgor dirmed ett s& kal-
lat minimidirektiv, vilket innebir att medlemsstaterna enligt arti-
kel 193 i samma fordrag far tillimpa en hogre skyddsniva for miljon
in vad unionsritten kriver, men inte en ligre. Det innebir att Sverige
kan vilja att ha en hégre skyddsnivd vid ett undantag jimfért med
MKB-direktivet, antingen generellt eller 1 det enskilda fallet s linge
det finns stdd for det 1 genomférandet.

Utrymme for undantag enligt internationell ritt

Utover de begrinsningar f6r att tillimpa undantagen 1 artikel 1.3 och
2.41 MKB-direktivet som féljer av direktivet och EU-ritten i 6vrigt,
innebir internationell ritt 1 vissa avseenden ytterligare begrinsningar
1 hur dessa undantag kan tillimpas.

Esbo-konventionen om miljékonsekvensbeskrivningar i ett grins-
dverskridande sammanhang' syftar till att sikerstilla att dess parter
beddmer vissa verksamheters miljopdverkan 1 ett tidigt skede av pla-
neringen, och att de underrittar och samrider med varandra om de
verksamheter som fértecknas i konventionen och som sannolikt kom-
mer att i betydande negativa grinsoverskridande effekter. Enligt
konventionens artikel 2.8 begrinsar inte bestimmelserna 1 konven-
tionen parternas ritt att bland annat genom lagstiftning skydda upp-
gifter vars tillhandahillande skulle kunna skada industri- och affirs-
hemligheter eller nationell sikerhet. Bortsett frdn detta medger inte
konventionen ndgra undantag 1 friga om skyldigheten att samrida
med andra linder om en verksamhet eller 3tgird kan antas medfora
en betydande miljopaverkan i dessa linder.

I Arhuskonventionen'® regleras tillging till information, allmin-
hetens deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till rittslig prov-
ning i miljéfrigor. Artikel 4 i Arhuskonventionen reglerar kravet p4
tillgdng till miljdinformation, och av artikel 4.1 framgér den grund-

!* Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allminhetens
tillgdng till miljdinformation och om upphivande av rddets direktiv 90/313/EEG.

'* Konvention om miljdkonsekvensbeskrivningar i ett grinsdverskridande sammanhang (Esbo-
konventionen), SO 1992:1.

' Konventionen om tillgdng till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgdng till riteslig provning i miljofrigor (Arhuskonventionen), SO 2005:28.
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liggande skyldigheten att se till att myndigheter p begiran ger all-
minheten tillgdng till miljdinformation inom ramen f6r den natio-
nella lagstiftningen. Av konventionens artikel 4.3 och 4.4 framgar i
vilka fall en begiran om miljdinformation far avslas, bland annat om
utlimnandet skulle fi negativa féljder for internationella férbindel-
ser, det nationella férsvaret eller allmin sikerhet.

Allminhetens deltagande 1 beslut om vissa verksamheter regleras
i artikel 6 i Arhuskonventionen. Skyldigheterna enligt artikel 6 ska
tillimpas i friga om beslut huruvida sidana féreslagna verksamheter
ska tilldtas som anges 1 bilaga I till konventionen, och dven, i enlighet
med nationell ritt, f6r andra verksamheter som kan ha betydande
paverkan p& miljén. Nir det giller innebérden av dessa skyldigheter
framgdr bland annat av artikel 6.2 att den berérda allminheten 1
beslutsprocesser om miljén pd ett tidigt och limpligt stadium ska
informeras pd ett effektivt sitt om den tinkta beslutsprocessen, dir-
ibland om allminhetens mojligheter att delta och vilken miljéinfor-
mation av betydelse om den féreslagna verksamheten som finns till-
ginglig. Av artikel 6.7 i Arhuskonventionen framggr att allminhetens
deltagande 1 beslutsprocessen ska innefatta en mojlighet att skrift-
ligen eller, i forekommande fall, vid en offentlig utfrigning eller ett
offentligt méte med s6kanden limna alla synpunkter, upplysningar,
analyser eller dsikter som den anser vara av betydelse f6r den fore-
slagna verksamheten. Utdver dessa skyldigheter innehiller artikel 6
en rad andra skyldigheter 1 syfte att sikerstilla allminhetens del-
tagande 1 beslutsprocesser.

Enligt artikel 6.1 ¢ i Arhuskonventionen kan parterna, om det ar
foreskrivet 1 den nationella ritten, i varje enskilt fall besluta att inte
tillimpa bestimmelserna 1 artikel 6 pd féreslagna verksamheter som
tjinar det nationella férsvarets syften om en sddan tillimpning skulle
inverka menligt pd dessa syften. I den vigledning som FN:s ekono-
miska kommission fér Europa, UNECE, har tagit fram for Arhus-
konventionen konstateras att begreppet nationellt frsvar inte defi-
nieras 1 konventionen, men att det ir underforstdct att den gingse
tolkningen enligt internationell ritt ska tillimpas. Vigledningen anger
ocksd att manga linder som har genomfoért mojligheten till undantag
har gjort en sniv tolkning av begreppet.”” I vigledningen rekom-
menderas parterna till konventionen att inféra tydliga kriterier fér

7 United Nations Economic Commission for Europe (UNECE), Aarbus Convention Imple-
mentation Guide, 2 uppl., 2014, s. 86.
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tillimpning av undantaget enligt artikel 6.1 ¢, samt krav pd att en
undersékning ska goras frin fall till fall av om en tillimpning av
reglerna om allminhetens deltagande i beslutsprocesser skulle pa-
verka verksamhetens eller itgirdens syfte negativt.'*

I artikel 9 regleras skyldigheter 1 fridga om tillgdng till rittslig prov-
ning. Konventionen ger inga mojligheter till undantag frén kravet pd
tillgdng till rittslig prévning.

Det finns inga undantag i Arhuskonventionen som tar sikte p3
civila olyckor och kriser enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet eller pd
de situationer som kan aktualisera undantag enligt artikel 2.4 i MKB-
direktivet. I samband med den omfattande spridningen av sjuk-
domen covid-19 uttalade Arhuskonventionens efterlevnadskom-
mitté att inte ens i en sddan kris fick de bindande rittigheter som
konventionen innebir inskrinkas. Vidare uttalade efterlevnadskom-
mittén att om etablerade processer for att sikerstilla allminhetens
ritt till information, deltagande 1 beslutsprocesser och tillgdng till
rittslig provning inte ir tillgingliga miste alternativa dtgirder till-
limpas for att uppfylla konventionens krav."”

Hur har MKB-direktivets krav pd tillstind och

miljokonsekvensbedomning genomforts i svensk ritt?

For att analysera hur undantag enligt artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-
direktivet kan inforas dr det av vikt att nirmare belysa hur direktivet
har genomférts 1 svensk ritt.

De typer av projekt som omfattas av direktivet dr dels sidana som
1 Sverige tillstdndsprovas enligt miljobalken — miljéfarlig verksamhet
(9 kap.) och vattenverksamhet (11 kap.) — dels sddana som huvud-
sakligen provas enligt annan sektorslagstiftning, till exempel vigar
och jirnvigar. En analys av hur undantag enligt artikel 1.3 och 2.4 i
MKB-direktivet kan och bér genomféras 1 friga om sddan sektors-
lagstiftning kriver enligt utredningens bedémning en nirmare utred-
ning av forutsittningarna f6r varje sektorslagstiftning dir det kan vara
relevant att tillimpa undantag. Aven om det under utredningen har
framkommit att det finns tungt vigande argument f6r att det bér

5 UNECE (2014), s. 133134,

1 Aarhus Convention Compliance Committee, Statement on the application of the Aarhus Con-
vention during the COVID-19 pandemic and the economic recovery phase, antaget den
2 september 2020, ECE/MP.PP/C.1/2020/5/Add.1, p. 2.
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finnas mojlighet till undantag enligt viss sidan sektorslagstiftning,
till exempel i friga om beviljande av koncession enligt lagen
(1978:160) om vissa rorledningar, ellagen (1997:857) eller natur-
gaslagen (2005:403), har det — mot bakgrund av den tidsram som
utredningen haft fér genomférandet av uppdraget — saknats forut-
sittningar att nirmare utreda detta. Av samma skil har det inte heller
funnits méjlighet att analysera om den svenska kris- och beredskaps-
lagstiftningen under vissa forutsittningar kan anses motsvara undan-
tagen enligt MKB-direktivet.

Enligt gillande miljslagstiftning krivs det ett tillstdnd eller en
anmilan for att pdbérja miljofarliga verksamheter. Krav pd tillstind
foljer av 9 kap. miljobalken och preciseras nirmare 1 miljoprévnings-
férordningen (2013:251). I den férordningen regleras vilka verksam-
heter som omfattas av tillstdndsplikt (A eller B) och vilka verksam-
heter som omfattas av anmilningsplikt (C). De verksamheter som
markeras med ett ”-i” 1 miljoprévningstérordningen ir industriut-
slippsverksamheter. S&dana verksamheter omfattas av ytterligare
bestimmelser, bland annat 1 industriutslippstérordningen (2013:250).
Verksamheter som omfattas av tillstdndsplikt A har mest miljop3-
verkan och prévas av mark- och miljddomstol, medan verksamheter
som omfattas av tillstindsplikt B, som p&verkar omgivningen ndgot
mindre, provas av linsstyrelsen, 1 kap. 6 § miljéprévningsférord-
ningen. I vissa fall provas verksamheter som omfattas av MKB-direk-
tivet genom ett anmilningsférfarande, vilket framgdr av miljoprov-
ningsférordningen. Linsstyrelsens prévning gors av miljéprévnings-
delegationen som ir ett sirskilt organ for linsstyrelsens provning av
drenden om tillstind och dispens enligt miljobalken eller enligt fore-
skrifter meddelade med st6d av miljobalken, 3 §férordningen
(2011:1237) om miljéprévningsdelegationer.

Tillstind krivs dven for att bedriva vattenverksamhet. Tillstdnds-
plikten framgdr av 11 kap. 9 § miljobalken. Att vissa vattenverksam-
heter i stillet for tillstdndsplikt omfattas av anmilningsplikt framgér
av 19 § forordningen (1998:1388) om vattenverksamheter, jimfér
11 kap. 9 a § forsta stycket miljobalken. Ansdkan om tillstind till
vattenverksamhet prévas av mark- och miljddomstolen, om det inte
avser sidan markavvattning som ska provas av linsstyrelsen enligt
11 kap. 9b § forsta stycket miljobalken. Linsstyrelsens prévning
gors av miljoprovningsdelegationen i de fall drendet har samband
med ett drende om tillstdnd som miljéprévningsdelegationen provar
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och drendena har samma sékande, 3 § 7 férordningen (2011:1237)
om miljoprévningsdelegationer.

Vilket underlag som ska ligga till grund for prévningen regleras
bland annat i 6 och 22 kap. miljébalken och miljobedémningsfor-
ordningen (2017:966). Bedémningen av en verksamhets miljoeffek-
ter ska relatera till den specifika verksamheten och férutsittningarna
i miljén vid en prévning 1 varje enskilt fall.

I 6 kap. miljobalken finns bestimmelser om identifiering, beskriv-
ning och bedémning av miljéeffekter vid planering av och beslut om
verksamheter och &tgirder. I det svenska genomférandet benimns
detta som specifik miljobedémning, vilket motsvarar vad som i arti-
kel 1.2 g1 MKB-direktivet definieras som miljokonsekvensbedém-
ning.

Av 6 kap. 20 § forsta stycket 2 miljobalken framgar att en specifik
miljobedémning ska géras i friga om en verksamhet eller dtgird som
ska provas for ett tillstind som avses 1 9 eller 11 kap. miljobalken
eller en tillitlighet som avses 1 17 kap. miljobalken. En specifik miljs-
bedémning behover endast goras om en sddan verksamhet eller
dtgird kan antas medfora en betydande miljopdverkan.

Av 6 kap. 20 § forsta stycket 1 miljobalken framgsr att en specifik
miljobedémning alltid ska géras dven i friga om en verksamhet eller
dtgird som ska provas for ett tillstdnd som avses i 7 kap. 28 a § miljs-
balken, ett s& kallat Natura 2000-tillstdnd, om det inte ror sig om
bridskande &tgirder som ir nédvindiga med hinsyn till skyddet mot
allvarliga oligenheter f6r minniskors hilsa. Av 6 kap. 20 § andra
stycket miljobalken tydliggérs att en specifik miljobedémning inte
krivs f6r en sddan provning som avses i 24 kap. 3, 5, 10, 13 och 14 §§
miljobalken. Dessa bestimmelser avser till exempel omprévning
eller terkallelse av tillstdnd pd myndigheters initiativ.

Den som avser att bedriva en sddan verksamhet eller vidta en
sidan &tgird som avses i 6 kap. 20 § forsta stycket 2 miljobalken ska
1 ett s& kallat undersdkningssamrid samrida om verksamheten eller
dtgirden kan antas medféra en betydande miljopaverkan, 6 kap.
23 § forsta stycket, 24 § och 25 § 1 miljébalken. En redogorelse av
samrddet ska limnas ull linsstyrelsen, 6 kap. 25§ 2 miljébalken.
Huruvida en verksamhet kan antas ha en betydande miljopaverkan
avgors direfter av linsstyrelsen 1 ett sirskilt beslut, 6 kap. 26 § miljo-
balken. Ett undersokningssamrid behovs inte om den som avser att
bedriva verksamheten eller vidta dtgirden anser att en betydande
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miljopdverkan kan antas, vid ett féreliggande att ans6ka om tillstind
enligt 9 kap. 6 a § miljobalken, eller om frdgan om betydande miljs-
pdverkan har avgjorts i féreskrifter som regeringen har meddelat,
6 kap. 23 § andra stycket miljobalken. I 6 och 7 §§ miljobedémnings-
férordningen finns bestimmelser om vilka verksamheter som ska
respektive inte ska antas medféra en betydande miljépaverkan.

Nir det stdr klart att en verksamhet eller dtgird enligt 6 kap. 20 §
forsta stycket 2 miljobalken kan antas ha betydande miljépaverkan,
ska en specifik miljobeddmning géras avseende verksamheten eller
dtgirden. Av 6 kap. 28 § miljobalken framgar att den specifika milj6-
bedémningen omfattar en process som bestdr av flera steg. Den som
avser att bedriva verksamheten eller vidta 3tgirden ska samrida om
hur en miljokonsekvensbeskrivning ska avgrinsas 1 ett sd kallat av-
grinsningssamrdd, ta fram en miljékonsekvensbeskrivning, och ge
in miljékonsekvensbeskrivningen till den som prévar tillstdnds-
frigan. Den myndighet som provar tillstdndsfrigan ska i sin tur ge
tillfille till synpunkter pd miljokonsekvensbeskrivningen, och slut-
féra miljobedémningen.

I 6 kap. 35 § miljobalken anges kraven pd en miljékonsekvens-
beskrivning. Den ska bland annat innehilla uppgifter om verksam-
hetens eller dtgirdens lokalisering, utformning och omfattning, upp-
gifter om alternativa lsningar, uppgifter om miljoforhéllanden,
miljéeffekterna av verksamheten eller dtgirden, skyddsdtgirder och
forsiktighetsmdtt och en redogorelse for samrdden. Vad dessa krav
innebir tydliggérs 1 16-19 §§ miljobedémningsférordningen.

Av 6 kap. 39 § forsta stycket miljobalken framgir att om miljs-
konsekvensbeskrivningen kan liggas till grund {6r den fortsatta miljo-
bedémningen ska den som provar tillstindsfrigan kungora att miljs-
konsekvensbeskrivningen finns, gora den tillginglig for allminheten
och ge allminheten skilig tid och minst 30 dagar att yttra sig. I 6 kap.
40 § forsta stycket miljobalken anges vad kungorelsen ska innehlla,
bland annat upplysningar om att verksamheten eller dtgirden om-
fattas av kraven pd specifik miljsbedémning, vem som provar ull-
stdndsfrigan, var miljokonsekvensbeskrivningen och andra hand-
lingar i mélet eller drendet finns tillgingliga, samt till vem och inom
vilken tid synpunkter kan limnas.

Av 22 kap. 1§ 3 miljobalken framgir att en miljokonsekvens-
beskrivning, nir det krivs enligt 6 kap. miljobalken, ska ingd i en
anskan om tillstind i ett sd kallat ansokningsmél som prévas av
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mark- och miljddomstolen 1 férsta instans. Motsvarande giller for
ans6kan om tillstdnd till en verksamhet eller dtgird enligt 9 eller
11 kap. miljobalken som prévas av linsstyrelsen 1 forsta instans,
19 kap. 5 § 1 miljobalken.

I 22 kap. miljobalken regleras férfarandet vid mark- och miljs-
domstolen i ansdkningsma3l. I 22 kap. 3 § miljobalken finns bestim-
melser om kungorelse av tillstindsansékan, dir alltsd miljokon-
sekvensbeskrivningen ska ingd, som i frdga om tillstindsprévningen
for verksamheter eller dtgirder enligt 9 eller 11 kap. miljobalken
dirigenom hinger ssmman med bestimmelserna i 6 kap. miljébalken
om kungorelse av miljokonsekvensbeskrivningen. Vidare innehéller
kapitlet bestimmelser om att ansékningshandlingarna ska skickas
till sirskilt angivna statliga myndigheter och den eller de berérda kom-
munala nimnder som fullgér uppgifter inom miljé- och hilso-
skyddsomridet, om vilka statliga myndigheter som nir det behovs
ska fora talan 1 mélet for att tillvarata miljdintressen och andra all-
minna intressen, bestimmelser for att sikerstilla att sakigare ges
tillfille att delta 1 handliggningen av mélet, och om vad en tillstinds-
dom ska inneh&lla. Férfarandet hos mark- och miljddomstolen inklu-
derar som huvudregel en huvudférhandling, 22 kap. 16 § miljobalken.
Mark- och miljodomstolens dom ska grundas pd vad som har fore-
kommit vid syn och annan férhandling infér domstolen och pd vad
handlingarna innehéller, 22 kap. 21 § férsta stycket miljobalken.

P4 motsvarande sitt som giller for bestimmelserna om vad en
ans6kan om tillstdnd till en verksamhet eller dtgird enligt 9 eller
11 kap. miljobalken ska innehdlla, giller flera av bestimmelserna om
forfarandet 1 ans6kningsmal dven vid handliggningen av en ansékan
om tillstdnd till en verksamhet eller dtgird enligt 9 eller 11 kap.
miljobalken som prévas av miljoprévningsdelegationen 1 forsta in-
stans, 19 kap. 5 § miljébalken. Forfarandet hos miljéprovningsdele-
gationen ir 1 flera avseenden begrinsat jimfort med forfarandet i
provningen vid mark- och miljédomstolen. Bland annat giller inte
bestimmelserna om huvudférhandling fér prévningen hos miljs-
provningsdelegationen.

Om en verksamhet inte kan antas innebira betydande miljépaver-
kan och dirfor inte omfattas av krav pd en specifik miljobedémning,
ska den som avser att bedriva verksamheten eller vidta dtgirden i en
liten miljokonsekvensbeskrivning limna de upplysningar som be-
hévs for en bedémning av de visentliga miljoeffekter som verksam-
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heten eller dtgirden kan férvintas ge, 6 kap. 47 § forsta stycket miljo-
balken.

Vilket faktiskt underlag som 1 det enskilda fallet ska ing8 1 en ans6-
kan om tillstdnd enligt 9 eller 11 kap. miljobalken beror pd verksam-
heten eller dtgirden 1 friga, och vilka materiella krav som det blir
relevant att prova verksamheten eller dtgirden mot. For att en anso-
kan om tillstdnd ska kunna prévas mot de materiella krav som aktua-
liseras 1 varje enskilt fall krivs alltid ett tillrickligt underlag f6r att géra
en bedémning av om och hur kraven i de materiella bestimmelserna

kan uppfyllas.

Komparativ studie av inférande och tillimpning av undantag enligt
artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet

Utredningen har gett Sweco Sverige AB (Sweco) i uppdrag att ta
fram en komparativ studie som jimfér hur Finland, Danmark,
Tyskland, Nederlinderna, Frankrike, Spanien och Polen har genom-
fort och tillimpat undantagen 1 artikel 1.3 och 2.4 1 MKB-direktivet
1 nationell lagstiftning och praxis. Alla de sju medlemsstater som
ingdr 1 Swecos komparativa studie har genomfort artikel 1.3 1 sin
nationella lagstiftning.”® I frdga om artikel 2.4 har endast Danmark,
Nederlinderna, Spanien och Tyskland genomfoért mojligheten till
undantag, medan Finland, Frankrike, och Polen inte har gjort det.”!

Studien visar att Frankrikes lagstiftning som genomfor artikel 1.3
1 MKB-direktivet kortar tidsfristerna f6r bdde prévningsmyndig-
heten och de berérda remissmyndigheterna. Tidsfristerna kan dock
variera beroende p4 bland annat vad som ir féremaél fér prévning.
Enligt Swecos studie ir det svart att i en bild av praxis 1 andra med-
lemsstater avseende undantag enligt artikel 1.3 eftersom det ofta inte
finns officiellt publicerade beslut och att de beslut som fattats ir
sekretessbelagda. Sweco har inte hittat mal hos EU-domstolen som
avser artikel 1.3 1 MKB-direktivet. Danmark och Tyskland har upp-
gett att det generellt verkar vara svdrare att motivera undantag fér
projekt vars syfte dr férsvar jimfort med beredskap vid kris eller
olycka. Sweco har inte hittat ndgra beslut om undantag i Danmark,
Finland, Tyskland eller Frankrike enligt den gillande lydelsen av

% Sweco Sverige AB, Komparativ studie om undantag frin MKB-direktivet, 15 september 2023.
2 Sweco (2023), s. 21.
2 Sweco (2023), s. 15.
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direktivet. I Nederlinderna har inga ansékningar om undantag
gjorts. I Polen har flera beslut fattats som har militira syften och
mdjligen dven civila olyckor och kriser men besluten ir sekretess-
belagda. I Spanien har undantag getts i ett flertal fall. Det senaste
irendet avsig dtgirder efter Gversvimningar i oktober 2019 i form av
reparation av stddmurar, reparation av strandpromenader, rengéring
av avfall frin 6versvimningar och utfyllnad av sand pd strinder.
Beslutet motiverades bdde med att dtgirder méste goras utan drojs-
mal for att sikerstilla strindernas sikerhet och hdllbarhet och fér att
undvika ytterligare negativa effekter pa strinderna pd grund av fort-
satta kraftiga regn och hoga vdgor.”

Som har redogjorts for tidigare 1 detta avsnitt ska kommissionen
vid undantag enligt artikel 2.4 informeras innan tillstdnd ges. Detta
innebir att det enklare gir att {3 en 6verblick av hur minga drenden
om undantag som har aktualiserats enligt artikel 2.4 jimfért med
enligt artikel 1.3. Enligt Swecos studie har sjutton notifikationer om
undantag getts in till kommissionen sedan 16 maj 2017 d3 indringar 1
MKB-direktivet genom direktiv 2014/52/EU senast skulle ha genom-
forts 1 nationell ritt. De medlemsstater som under perioden fram till
den 13juli 2023 har informerat kommissionen om undantag ir
Tyskland (i 13 fall), Italien (i tv4 fall), Irland (i ett fall) och Sverige
(i ett fall). Swecos studie innehdller dock ingen genomgéng av vad
dessa undantag avsdg.

10.3 Utredningens forslag om att inféra mojlighet
till undantag enligt artikel 1.3 och 2.4
i MKB-direktivet

10.3.1 Undantag enligt artikel 1.3 i MKB-direktivet

Forslag: Efter ansokan fir regeringen besluta om undantag frin
6 kap. 20 § forsta stycket, 23-26, 28-32, 35-37, 39-44 och 46 §§
miljébalken f6r en verksamhet eller dtgird, om

1. en tillimpning av dessa bestimmelser skulle {4 en negativ in-
verkan pa syftet med verksamheten eller dtgirden, och

3 Sweco (2023), s. 19-20.
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2. verksamheten eller dtgirden enbart avser forsvaret eller enbart
beredskapen vid civila olyckor och kriser.

Den som avser att bedriva en verksamhet eller vidta en 8tgird som
ska provas for ett tillstdnd som avses 1 9 eller 11 kap. miljobalken
och som omfattas av kravet pd specifik miljobedémning far an-
soka om undantag.

Nya bestimmelser med denna innebord inférs 1 6 kap. 48 och
50 §§ miljobalken.

Skilen for utredningens forslag

Enligt kommissionens vigledning miste medlemsstaterna fullt ut in-
forliva direktivets bestimmelser i nationell lagstiftning for att kunna
tillimpa undantaget enligt artikel 1.3 i MKB-direktivet.** Utred-
ningen foresldr att det inférs tvd nya paragrafer 1 miljobalken, 6 kap.
48 och 50 §§, som innebir en mojlighet fér regeringen att, efter
ansdkan av den som avser att bedriva en verksamhet eller vidta en
dtgird som ska provas for ett tillstdnd som avses 1 9 eller 11 kap.
miljébalken och som omfattas av kravet pa specifik miljobedémning,
medge undantag frin kraven 1 6 kap. 20 § forsta stycket, 23-26, 28-32,
35-37, 39-44 och 46 §§ miljobalken. Méjligheten till undantag ska
vara begrinsad till de férutsittningar som anges i artikel 1.3 1 MKB-
direktivet. Mot bakgrund av att de bestimmelser som mojligheten
till undantag avser finns 1 6 kap. miljobalken, gér utredningen
bedémningen att forslaget till nya bestimmelser om undantag bor
inféras 1 6 kap. miljobalken.

Provningen av undantag

Forslaget innebir att frigan om undantag prévas i en separat ordning
som féregdr, och dirmed sirskiljs frn, prévningen av om en verk-
samhet eller &tgird fir komma till stdnd. Prévningen av undantag ska
avse huruvida férutsittningarna f6r undantag ir uppfyllda och om det
1 det enskilda fallet finns skil att meddela ett undantag frn kravet pd
en specifik miljobedémning. I detta ingdr frigan om det ir limpligt

2 Europeiska kommissionen (2019), s. 13.
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att en verksamhet eller dtgird ges ett undantag frin kravet pd en
specifik miljobedémning.

Om ett undantag medges innebir det att det finns férutsittningar
attien sirskild ordning, och i ett férenklat férfarande, gd vidare med
en ansdkan om tillstdnd f6r verksamheten eller dtgirden, se vidare
avsnitt 10.4. Syftet med de foreslagna bestimmelserna ir att skapa
en sirskild process, ett ”snabbspdr”, fér sidana tidskritiska verksam-
heter eller dtgirder dir det finns behov av en sirskilt snabb prévning
och dir undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet ir motiverat.

Genom att frigan om undantag for en verksamhet eller dtgird
provas i en separat ordning far verksamhetsutdvaren i ett tidigt skede
klarhet i vilken miljsbedémning som ska géras och vilket underlag
som behovs for att verksamheten eller dtgirden ska kunna prévas, se
avsnitt 10.3.5. Om en ansékan om undantag avslds innebir det att
den ordinarie prévningsordningen med specifik miljobedémning ska
tillimpas. Att frigan om undantag, och dirmed vilken miljobedém-
ning som ska goras och vilken prévningsordning som ska gilla,
avgors 1 ett tidigt skede innebir pd si sitt en effektiv ordning dven
foér préovningsmyndigheterna och de myndigheter som i évrigt invol-
veras 1 provningen.

Enligt Swecos komparativa studie kriver Finlands lagstiftning att
en ansdkan om undantag ska goras nir det finns tillricklig infor-
mation om projektet for att kunna fatta beslut, och innan projekt-
utvecklingen p8borjas. I Nederlindernas lagstiftning nimns ingen
specifik tidpunkt for nir ansékan om undantag ska goras, men det
méste ske innan ansékan om tillstdnd limnas in eftersom den annars
kommer att avslds pd grund av att miljokonsekvensbeskrivningen
saknas. Sweco tolkar Frankrikes lagstiftning som att en ansékan om
undantag ska goras innan en tillstdndsansékan gors. I Polen finns
inget lagkrav pd att en ansékan om undantag ska goras vid en sirskild
tidpunkt, men i praktiken behdver undantaget vara godkint i tid f6r
att kunna f3 andra tillstdnd. Spaniens lagstiftning anger endast att det
gir att ansdka om ett undantag sd snart det beslutats att ett visst pro-
jekt faller inom ndgot av de kriterier som anges i den nationella lagen
om miljéprévning.”> Av det nu redovisade framgar att utredningens
forslag om en uppdelad prévning dir frigan om undantag prévas
separat frin frigan om tillstind 6verensstimmer med hur undan-
taget tillimpas 1 de andra linder som omfattas av Swecos studie.

» Sweco (2023), s. 10-12.
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Ansékan om undantag kan goras for miljofarliga verksambeter och
vattenverksambeter som kriver en specifik miljobedomning

Enligt 6 kap. 20 § forsta stycket 2 miljobalken ska en specifik miljs-
bedémning goras 1 friga om en verksamhet eller dtgird som ska
provas for ett tillstdnd som avses 1 9 eller 11 kap. miljobalken eller
for en tillitlighet som avses 1 17 kap. miljobalken, om verksamheten
eller tgirden kan antas medfora en betydande miljopdverkan. I enlig-
het med bedémningen 1 avsnitt 10.2 féresldr utredningen att undan-
tag frin kravet pd en specifik miljobedémning ska kunna ges for
verksamheter eller dtgirder som kan antas medfoéra en betydande
miljépaverkan. Som har redovisats 1 avsnitt 10.2 giller tillstdndsplikt
enligt 9 kap. miljobalken och 11 kap. miljébalken fér sddana verk-
samheter och 3tgirder som omfattas av MKB-direktivet om inte
verksamheten eller dtgirden omfattas av krav pd prévning enligt
annan sektorslagstiftning eller, i vissa fall, av anmilningsplikt enligt
miljoprévningsforordningen 1 vilket fall ett forenklat forfarande en-
ligt den ordningen allts redan giller. Utredningen gér dirfér bedom-
ningen att mojligheten till undantag ska gilla f6r verksamheter eller
tgirder som ska provas for ett tillstind som avses 1 9 eller 11 kap.
miljobalken och som omfattas av kravet pd specifik miljobedémning.
Utredningens forslag innebir dirfor att méjligheten att anséka om
undantag ska vara begrinsad till den som avser att bedriva en sidan
verksamhet eller vidta en sddan 3tgird.

Verksamheter eller dtgirder som inte kan antas ha en betydande
miljépaverkan omfattas inte av MKB-direktivet och foljaktligen inte
heller av kravet pi en specifik miljgbeddmning.*® Sidana verksam-
heter kan alltsd inte tillimpa mojligheten till undantag. Detsamma
giller f6r sddana dndringar av en verksamhet som 1 sig inte kan antas
medféra en betydande miljopaverkan. Eftersom en prévning som
avses 124 kap. 3, 5, 10, 13 eller 14 §§ miljobalken utgir frin vad som
redan ir tillstindsgivet omfattas inte heller en sidan provning av
MKB-direktivet eller kravet pd specifik miljobedémning.

26 Prop. 2016/17:200, Miljsbedémningar, s. 102 f.
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Undantagets omfattning

For en verksamhet eller tgird som ska provas for ett tillstdnd som
avses 1 9 eller 11 kap. och som omfattas av kravet pd en specifik
miljobedémning enligt 6 kap. 20 § forsta stycket 2 miljobalken féljer
123-26,28-33, 35-37 och 39-46 §§ i samma kapitel kraven pd under-
sokningssamridet och pd de olika delarna av den specifika miljo-
bedémningen. Detta innefattar krav pd att genomfora avgrinsnings-
samrdd, att ta fram en miljokonsekvensbeskrivning, samt att gora en
bedémning av om miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller kraven i
6 kap. miljobalken, se avsnitt 10.2. Utredningens férslag om undan-
tag innebir att dessa krav inte ska tillimpas, utan miljopéverkan fran
verksamheten eller 3tgirden ska i stillet bli féremdl f6r en miljo-
bedémning utifrdn ett mer begrinsat underlag, se avsnitt 10.3.5, 10.4.1
och 10.4.3. Att mojligheten till undantag dven omfattar kravet pd att
genomfora undersékningssamrdd innebir att en verksamhet eller
dtgird ska kunna provas f6r ett undantag utan att det féregds av krav
att samrdda om miljépéverkan frén verksamheten eller dtgirden. Syf-
tet dr att snabbt kunna avgora om det finns forutsittningar for
undantag.

Eftersom kravet pd en specifik miljobedomning bygger pa att de
olika stegen successivt fullgérs och att stegen pa s8 sitt ir avhingiga
av varandra, bor undantaget gilla den specifika miljobedémningen i
dess helhet. Det innebir att antingen omfattas en verksamhet av
undantag frin kravet pd en specifik miljobedémning och di giller
i stillet andra krav pd underlag 1 prévningen, se avsnitt 10.3.5 och
10.4.3, eller s8 ska verksamheten prévas enligt det ordinarie forfa-
randet.

Enligt 6 kap. 20 § forsta stycket 1 miljobalken ska en specifik miljs-
bedémning dven goras i1 friga om en verksamhet eller dtgird som ska
provas for ett tillstdnd som avses 1 7 kap. 28 a § miljobalken, om det
inte ror sig om bridskande dtgirder som dr nddvindiga med hinsyn
till skyddet mot allvarliga oligenheter f6r minniskors hilsa. En spe-
cifik miljobedémning ska alltsd goras om en verksamhet eller &tgird
ska provas for ett Natura 2000-tillstind om de forutsittningar som
anges 1 bestimmelsen ir tillimpliga, och detta oavsett om verksam-
heten eller tgirden har en sddan betydande miljopdverkan som avses
1 6 kap. 20 § forsta stycket 2 miljobalken. Av 6 kap. 36 § forsta
stycket miljobalken framggr vilka uppgifter miljokonsekvensbeskriv-

401



Undantag fran MKB-direktivet SOU 2024:11

ningen ska innehdlla om verksamheten eller dtgirden kan antas pa-
verka miljén 1 ett Natura 2000-omrdde. Enligt utredningens analys
av frigan finns inget formellt hinder vare sig 1 MKB-direktivet eller
1 art- och habitatdirektivet mot att underséka och bedéma en verk-
samhets eller 8tgirds padverkan p4 ett Natura 2000-omride genom en
annan form av miljébedémning dn enligt de krav som giller i den
specifika miljobedémningen. Precis som fér andra materiella krav
som en verksamhet eller dtgird ska prévas mot krivs dock alltid till-
rickligt underlag fér att en sddan bedémning ska kunna géras, se
vidare avsnitt 10.4.3. Undantag bor dirfér enligt utredningens bedém-
ning kunna ges frin kraven pd en specifik miljobedémning dven i de
fall en verksamhet eller dtgird som ska provas for ett tillstdnd som
avses 19 eller 11 kap. och som omfattas av kravet pa specifik miljs-
bedémning ska provas for ett Natura 2000-tillstind. Detta innebir
att 6 kap. 20 § forsta stycket och 33 § miljobalken bor ingd i den
upprikning av bestimmelser som undantag kan ges fran.

Eftersom andra verksamheter eller dtgirder in de som kan antas
ha en betydande miljépdverkan inte omfattas av MKB-direktivet,
kan undantag enligt artikel 1.3 eller 2.4 1 MKB-direktivet inte avse
kravet pd specifik miljobedémning i de fall kravet f6ljer enbart av att
verksamheten eller dtgirden ska prévas for ett Natura 2000-tillstind.
Ett undantag bor dirfér kunna omfatta kravet 1 6 kap. 20 § forsta
stycket 1 endast i de fall dir verksamheten eller dtgirden ocksd om-
fattas av krav pd en specifik miljobedémning enligt 6 kap. 20 § forsta
stycket 2 miljobalken.

Den specifika miljobedémningen innefattar krav p& samrid med
andra linder enligt 6 kap. 33 § miljobalken om en verksamhet eller
dtgird medfor grinsoverskridande miljopdverkan. Av 6 kap. 45§
miljobalken framgar att om samrdd skett med annat land enligt 33 §
ska den myndighet som regeringen bestimmer se till att den infor-
mation som avses i 6 kap. 44 § miljobalken limnas till den ansvariga
myndigheten i det andra landet. Som har redogjorts fér under av-
snitt 10.2 innebir Esbo-konventionen att ett undantag inte kan ges
frén dessa krav annat in om férutsittningarna for ett meningstullt
samrdd 1 praktiken omojliggors av hinsyn till skydda uppgifter om
industri- och affirshemligheter eller nationell sikerhet. Om infor-
mation om en verksamhet eller dtgird omfattas av sekretess med hin-
syn till sddana intressen, bor samrddet enligt utredningens bedémning
indd kunna genomforas utifrdn de uppgifter som ir offentliga.
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6 kap. 33 och 45 §§ miljobalken bor dirfér inte ingd 1 den upprik-
ning av bestimmelser som undantag kan ges frn, se vidare i av-
snitt 10.3.5.

Som har redogjorts f6r 1 avsnitt 10.2 kan ett undantag enligt
artikel 1.3 1 MKB-direktivet inte avse de materiella kraven enligt de
regelverk som en verksamhet eller itgird ska provas mot. Aven i en
undantagssituation krivs dirfér alltid ett tillrickligt underlag for att
kunna géra en bedémning av om och hur kraven i de materiella
bestimmelserna kan uppfyllas. Det bor dirfor i ett beslut om undan-
tag ges mojlighet att anvisa vilka uppgifter som 1 det enskilda fallet
behévs for att bedoma samtliga, eller en specifik del av, verksamhe-
tens eller dtgirdens miljdetfekter och pd vilket sitt sidana uppgifter
ska tas fram. Av samma skil foresldr utredningen krav pd underlag 1
friga om miljoetfekter som enligt utredningens férslag alltid ska ingd
1 den efterfdljande provningen av verksamheten eller dtgirden, se
avsnitt 10.4.3. Dirigenom och genom den bedémning av miljépa-
verkan som ska goras utifrdn detta underlag blir verksamheten eller
dtgirden alltid f6remdl for en annan form av miljdbedémning, se
avsnitt 10.4.1.

Verksambetsutovaren ska ansoka om undantag

Frigan om undantag frin kravet pd en specifik miljobedémning bér
initieras av verksamhetsutévaren. Det dr verksamhetsutévaren som
forfogar over en tillstdndsansdkan for en verksamhet eller tgird,
och det dr frimst verksamhetsutévaren som kan bedéma om det med
hinsyn till syftet med verksamheten eller dtgirden finns anledning
att begira undantag frdn de ordinarie kraven 1 miljobedémningen.
Mot bakgrund av detta bér verksamhetsutévaren sjilv i avgora om
den vill utnyttja mojligheten till undantag. Utredningen foreslar dir-
for att frdgan om undantag provas efter ansékan av den som avser
att bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird som ska provas for ett
tillstdnd som avses 1 9 eller 11 kap. miljobalken och som omfattas av
kravet pd specifik miljobedémning.

Att endast verksamhetsutdvaren foreslds ha mojlighet att ansoka
om undantag utgor inget hinder fér ndgon annan, som exempelvis
linsstyrelsen, att upplysa om mojligheten att anséka om undantag 1
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ett drende dir det framkommer att det kan féreligga férutsittningar
for undantag och dir det kan vara motiverat av allminna intressen.

Enligt Swecos studie ir det forsvarsministern i Danmark som kan
initiera undantag frin MKB-direktivet. I Frankrike dr det verksam-
hetsutévaren som anséker om undantag. Frigan om undantag kan i
Frankrike ocks? initieras sjilvmant av férsvarsministern, om fér-
svarsintressen berdrs, eller av inrikesministern, i1 det fall undantaget
avser beredskapen vid civila olyckor och kriser. I Nederlinderna kan
den behoriga myndigheten antingen initiera ett undantag pd begiran
av verksamhetsutdvaren eller sjilvmant utan att det foregds av en
ansokan. I Polen kan ansékan om undantag enligt Swecos studie en-
bart goras av verksamhetsutévaren. I Spanien édr det den behoriga
myndigheten eller det behoriga organet 1 varje autonom gemenskap
som kan ansoka eller initiera ett undantag. Som framgér av det nu
redovisade dr det antingen verksamhetsutdvaren sjilv eller staten
genom ansvarig del av regeringen eller en behorig myndighet som
enligt Swecos studie har méjlighet att initiera ett undantag enligt de
andra medlemsstaternas lagstiftning. Utredningens forslag éverens-
stimmer i denna del med vad som giller 1 vissa av de andra linder
som omfattas av Swecos studie.

Det ligger 1 verksamhetsutévarens intresse att frégan om undan-
tag avgors 1 ett tidigt skede. Det dr dirfér rimligt att anta att ansok-
ningar om undantag frén kravet pa en specifik miljobedémning i de
allra flesta fall kommer att ges in fore det att den specifika miljs-
bedémningen pdborjas. Det saknas dirfor skil reglera nir en anso-
kan om undantag senast behéver goras.

Regeringen ska besluta i fragan om undantag

Mojligheten till undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet giller
verksamheter eller dtgirder som enbart avser forsvaret eller bered-
skapen vid civila olyckor och kriser. Om kriterierna f6r undantag ir
uppfyllda kommer bedémningen av om det dven 1 évrigt finns skil,
och ir limpligt, att ge undantag att innefatta en avvigning mellan
behovet att verksamheten eller &tgirden snabbt kan prévas och in-
tresset av att den ordinarie prévningsordningen med specifik miljs-
bedémning foljs. Mot bakgrund av de féreslagna kriterierna for
undantag ir det enligt utredningens bedémning sannolikt att ansok-
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ningar om undantag kommer att avse verksamheter eller dtgirder
som beddms angeligna ur ett férsvars- eller olycks- och krisperspek-
tiv, dir det dessutom kan vara av nationell betydelse att de snabbt
kommer till stdnd. En sddan intresseavvigning gérs dirfér limpligen
av regeringen. I irenden som ror foérsvaret rdder ocksd 1 ménga fall
sekretess dir, vid sidan av férsvarsmyndigheterna, endast regeringen
har méjlighet att 3 full insyn 1 de omstindigheter som ligger till grund
for en ansokan. Ansékningar om undantag kan dessutom i ménga fall
avse verksamheter och &tgirder som kriver sidana avvigningar mellan
olika intressen att ocksd den senare tillstindsprévningen ind3 skulle
ha skett hos regeringen enligt nuvarande 21 kap. 7 § miljobalken
eller enligt de forslag som utredningen har lagt fram, se avsnitt 8.2.
Aven detta talar for att regeringen bér prova frigor om undantag.
Till detta kommer att det enligt MKB-direktivet ir medlemsstaterna
som ska visa att kriterierna fér undantag ir uppfyllda. Aven om det
bor ligga pad verksamhetsutdvaren att 1 ansékan om undantag visa att
s dr fallet, 3ligger det staten att tillimpa mojligheterna till undantag
frain MKB-direktivet pd ett korrekt sitt. Det dr ocksd av detta skl
limpligt att undantag beslutas av regeringen.

Av dessa skil bedomer utredningen att varken linsstyrelsen,
ndgon annan férvaltningsmyndighet eller mark- och miljddomstolen
utgor ett mer limpligt alternativ dn regeringen for att prova frigor
om undantag. Utredningen har inte heller identifierat att ndgot av
dessa alternativ till regeringen som prévningsinstans skulle innebira
sddana andra fordelar som gor att det finns anledning att indra den
bedémningen.

Enligt den komparativa studie som Sweco har genomfort ir det
férsvarsministern som beslutar om undantag i Danmark. I Finland
tas beslut om undantag, efter samrdd med andra berérda myndig-
heter, av regionala nirings-, trafik- och miljécentraler som ir statliga
regionala forvaltningsmyndigheter och behérig myndighet i de flesta
drenden om miljokonsekvensbedémningar. Av Frankrikes lagstift-
ning framgar att inrikesministern och férsvarsministern dr behériga
att meddela undantag. I Nederlinderna beslutar forsvarsdepartemen-
tet om undantag for projekt som avser forsvar. I Polen ir det 1 stillet
direktoren f6r den regionala myndighet f6r miljoskydd som beslutar
om undantag. I Spanien limnar den behériga myndigheten férslag
till ministerrddet inom spanska regeringen som beslutar om undan-
tag men sidan beslutsritt kan ocksd delegeras genom lag till de auto-
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noma regionerna. I Tyskland beslutar férsvarsdepartementet, eller
det organ som har utsetts, i det enskilda fallet om undantag om det
ror verksamheter och dtgirder som uteslutande avser férsvarssyften.
Gillande verksamheter och tgirder som syftar till att hantera kata-
strofsituationer, fir den behériga myndigheten besluta att ge undan-
tag helt eller delvis.

Utredningen konstaterar att iven om det finns mojlighet att dele-
gera beslutanderitt i andra linder ir huvudregeln att beslut tas pd
regeringsniv. Utredningens beddmning att frigor om undantag bor
provas av regeringen stimmer dirfér vil dverens med hur beslut
fattas 1 de andra linder som omfattas av Swecos studie.

Att det dr regeringen som beslutar om undantag frin kravet pa en
specifik miljobeddmning innebir att besluten inte kommer att kunna
overklagas. Om drendet rér en prévning av enskilds civila rittigheter
eller skyldigheter i den mening som avses 1 artikel 6.1 1 Europakon-
ventionen” kan en enskild i stillet ansdka om rittsprévning hos
Hogsta forvaltningsdomstolen enligt lagen (2006:304) om rittsprov-
ning av vissa regeringsbeslut. Aven en miljorganisation kan ansoka
om rittsprévning om regeringens beslut omfattas av artikel 9.2 1
Arhuskonventionen, se avsnitt 3.6.25

Kravet pd en specifik miljobedimning mdste innebira en negativ
inverkan pd syftet med verksambeten eller dtgirden

Av artikel 1.3 1 MKB-direktivet framgar att mojligheten till undantag
giller verksamheter eller dtgirder som enbart avser forsvaret eller
projekt som enbart avser beredskapen vid civila olyckor och kriser.
En ytterligare forutsittning fér undantag ir att direktivet skulle
inverka negativt pd dessa syften. Inférande av ett undantag enligt
artikel 1.3 i MKB-direktivet bor inneh&lla motsvarande kriterier. En
forutsittning fér undantag bor dirfér vara att en tillimpning av
kravet pd en specifik miljobedémning skulle fi en negativ inverkan
pa syftet med verksamheten eller &tgirden.

Nir det giller denna férutsittning uttalas i kommissionens vig-
ledning att det 8ligger de medlemsstater som tillimpar undantaget i
artikel 1.3 att visa att MKB-direktivet skulle vara kontraproduktivt

%7 Europeiska konventionen den 4 november 1950 angende skydd fér de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), SO 1952:35.
2 HFD 2022 ref. 50.
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for att uppnd syftet i friga.”” Enligt EU-domstolens praxis ska moj-
ligheten till undantag tillimpas restriktivt.”® Det bor dirfor krivas
att det foreligger sidana omstindigheter 1 det enskilda fallet som
innebir att syftet med verksamheten eller dtgirden piverkas pd ett
mer pitagligt sitt av att kravet pd en specifik miljobedémning foljs.
Utover att det finns ett bridskande behov av att en verksamhet eller
dtgird kommer till stdnd, bor det enligt utredningens bedémning
krivas att en tillimpning av kravet pd en specifik miljobedémning
ocksd innebir att syftet med verksamheten eller dtgirden inte kan
uppfyllas som avsett. Utredningen bedémer att en tillimpning i
enlighet med vad som nu har sagts blir f6ljden av en direktivkonform
tolkning. Utredningen anser inte heller att det finns skal att avvika
frdn den kravniva som faststills i artikel 1.3 1 MKB-direktivet.

Verksambeter eller dtgirder som enbart avser forsvaret

Det ursprungliga MKB-direktivet gillde inte projekt som avsig det
nationella férsvaret. Nir det ersattes av det nuvarande MKB-direk-
tivet 2011 dndrades detta och artikel 1.3 i lydelsen enligt det nya
direktivet angav att medlemsstaterna, efter bedémning frin fall till
fall och inom ramen f6r den nationella lagstiftningen, fick besluta att
inte tillimpa direktivet pd projekt som avsig det nationella férsvaret
om de ansdg att det skulle inverka negativt pd detta syfte. Projekt
som avser det nationella forsvaret kom dirigenom som huvudregel
att omfattas av direktivets tillimpningsomride, men kunde vara fore-
mal {6r undantag i enskilda fall.

MKB-direktivet indrades igen i vissa delar 2014 och det fortyd-
ligades att undantaget 1 artikel 1.3 endast giller projekt eller delar av
ett projekt vars enda syfte ir forsvaret eller beredskapen vid civila
olyckor och kriser. Enligt kommissionens vigledning syftar begrins-
ningen om att en verksamhet enbart ska avse férsvaret eller bered-
skapen vid civila olyckor och kriser till att undvika tolkningsproblem,
dir projekt av blandad karaktir kvarstdr inom direktivets tillimp-
ningsomrdde, och till att sikerstilla ett harmoniserat genomférande
av undantaget. Som forklaring till att begrinsningen till nationellt
forsvar togs bort kan det av beaktandesats 19 utlisas att uttrycket

? Europeiska kommissionen (2019), s. 13.
% Europeiska kommissionen (2019), s. 14.
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forsvar dven bér omfatta projekt avseende allierade styrkors verk-
samhet pd medlemsstaternas territorium i enlighet med internatio-
nella dtaganden. Undantaget f6r férsvarssyften enligt artikel 1.3 gil-
ler dven i fredstider.

De flesta av de medlemsstater som ingdr 1 Swecos komparativa
studie har inte definierat begreppet férsvar i sin nationella lagstift-
ning. Vad som 1 praktiken kan utgéra grund fé6r undantag varierar
dirfor. T vissa medlemsstater ir uttrycket avgrinsat till att rora
direkta hot mot nationens territorium eller till att det uteslutande
ska avse verksamheter som tjinar férsvarsindamal. Andra medlems-
stater har gjort en vidare tolkning, till exempel Spanien som menar
att omriden som férklarats vara av intresse f6r nationellt forsvar,
samt mark, byggnader och installationer, inklusive deras skydds-
zoner, som berérs av det nationella férsvaret ska omfattas av undan-
taget. Nederlinderna och Danmark inkluderar endast forsvar av sitt
eget nationella territorium, medan Frankrike och Tyskland dven
inkluderar mellanstatliga eller internationella samarbeten.

Enligt 1 § lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap
utgdr totalférsvar all verksamhet som behovs for att forbereda
Sverige for krig och det bestdr av militir verksamhet (militirt for-
svar) och civil verksamhet. Uttrycket totalférsvar kan dirfér om-
fatta en vid krets av verksamheter och dtgirder av bdde militir och
civil natur som provas enligt miljobalken, se avsnitt 8.2.1. T miljs-
balken anvinds uttrycket totalférsvar for att tydliggéra de fall d& en
bestimmelse avser just totalforsvaret och inte ir begrinsad till att
avse det militira férsvaret.

Det ir enligt utredningens bedémning tydligt att uttrycket for-
svar enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet inte avses omfatta totalfor-
svaret och mojligheten till undantag bor dirfor endast omfatta verk-
samheter som betecknas som militirt eller nationellt férsvar. Detta
overensstimmer dven med mojligheten till undantag frin allmin-
hetens deltagande i beslutsprocesser enligt artikel 6.1 ¢ i Arhuskon-
ventionen, som endast fir tillimpas pa verksamheter som tjinar det
nationella férsvarets syften. Utredningen bedémer att det dr svirt
att foreskriva nirmare definitioner av vilka verksamheter eller dtgir-
der som ska omfattas av ett undantag enligt artikel 1.3 som ir heltick-
ande och som férebygger tolkningsfrigor. Utredningen bedémer inte
heller att det finns ett behov av detta. I stillet bedémer utredningen
att undantaget, i enlighet med lydelsen av artikel 1.3, ska avse for-
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svaret vilket mojliggér en tillimpning enligt direktivets intentioner
och EU-domstolens praxis. Av detta, liksom av systematiken i milj6-
balken, foljer att uttrycket férsvar inte omfattar sddan civil verksam-
het som omfattas av uttrycket totalférsvaret.

Verksambeter eller dtgirder som enbart avser beredskapen
vid civila olyckor och kriser

Enligt den svenska lydelsen av MKB-direktivet tilliter artikel 1.3
undantag iven for projekt som enbart avser beredskapen vid civila
olyckor och kriser. Uttrycket beredskap férekommer vanligtvis i
forsvarssammanhang, till exempel 1 begreppet hojd beredskap. Sévitt
utredningen har identifierat finns ingen definition av uttrycket
beredskap i det sammanhang som det férekommer i artikel 1.3 1 MKB-
direktivet. Utredningen uppfattar att uttrycket normalt omfattar pla-
nering och férberedelse infor, samt faktisk hantering av, en situation.
Av de exempel som kommissionen ger i sin vigledning framgir emel-
lertid att férberedande dtgirder inte motiverar undantag enligt arti-
kel 1.3 1 MKB-direktivet, utan det som avses ir verksamheter och
tgirder for att hantera uppkomna olyckor och kriser. Undantag ir
enligt kommissionens vigledning i allminhet endast motiverade om
den nédsituation som gav upphov till projektet inte kunde ha férut-
setts eller, om den hade kunnat forutses, projektet inte hade kunnat
genomforas tidigare. Det ir vidare enligt kommissionens vigledning
osannolikt att undantaget f6r beredskap vid civila olyckor och kriser
ir tillimpligt om det syftar till att méta en situation som bade kan
forutses och forebyggas. Detta overensstimmer dven med den
engelska lydelsen av direktivet (the response to civil emergencies).”
Utredningen bedémer dirfér att det dr sddana verksamheter och
dtgirder som behdver genomforas vid, eller med anledning av, en
olycka eller kris som bér omfattas av undantag enligt artikel 1.3 i
MKB-direktivet. Férutsittningarna fér undantag ska tolkas utifrn
EU-domstolens praxis pi omradet. Utredningen anser dirfor att det
inte heller 1 denna del finns skil att avvika frdn lydelsen av artikel 1.3
1 MKB-direktivet.

Uttrycket civila olyckor och kriser ir inte definierat i MKB-
direktivet. I kommissionens vigledning anges att vissa exempel pd

1T den franska och tyska lydelsen av artikel 1.3 i MKB-direktivet anvinds uttrycken réponse
respektive Bewiltigung.
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hindelser som kan utlésa civila olyckor och kriser finns 1 arbets-
dokumentet frin kommissionens avdelningar ”Ouversikt Gver kata-
strofer och risker som Europeiska unionen kan stillas infor”.>* Detta om-
fattar 6versvimningar, jordbivningar och industriolyckor.” Begrep-
pet olycka ir inte heller definierat i svensk lagstiftning, men beskrivs
i forarbetena till lagen (2003:778) om skydd mot olyckor som pléts-
ligt intriffade hindelser som har medfért eller kan befaras medfora
skada. Dit riknas hindelser som beror pd foreteelser 1 naturen eller
pad minniskors handlande eller underldtenhet att handla, till exempel
brinder, explosioner, skred, ras, éversvimningar, ovider och utflode
av skadliga dmnen. Utredningen bedémer att denna beskrivning vil
dverensstimmer med de situationer som avses omfattas av artikel 1.3
i MKB-direktivet. Aven nir det giller uttrycket olyckor bedémer
utredningen dirfor att det inte finns skil att avvika frin direktivets
lydelse eller anledning att inféra nirmare definitioner. Exempel pd
intriffade situationer som bér omfattas av detta dr stormen Gudrun
2005 och skogsbrinderna i Sverige 2018.

I6 § 1 férordningen (2022:524) om statliga myndigheters bered-
skap definieras uttrycket fredstida krissituationer som situationer
som avviker frin det normala, drabbar minga minniskor, stora delar
av samhillet eller hotar grundliggande virden, och innebir en all-
varlig stérning eller en dverhingande risk {or en allvarlig storning av
viktiga sambhillsfunktioner, samt kriver samordnade och skynd-
samma 4tgirder frin flera aktorer. Forutom det sistnimnda kriteriet
som tar sikte pd den organisatoriska frigan, dverensstimmer denna
definition enligt utredningens bedémning med vad som bér om-
fattas av uttrycket civil kris enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet. Detta
bér till exempel omfatta situationen under spridningen av sjuk-
domen covid-19. Utredningen bedémer dock att det inte r limpligt
att i svensk lagstiftning nirmare definiera detta uttryck, sirskilt med
beaktande av svrigheten att stadkomma en heltickande definition.
Utredningen konstaterar i stillet att undantaget ska tillimpas i enlig-
het med den praxis som finns och som utvecklas av EU-domstolen.

32 Europeiska kommissionen, Generaldirektoratet fér europeiskt civilskydd och humanitira
bistdndsitgirder (ECHO), Overview of natural and man-made disaster risks the European
Union may face, 2017.

3 Europeiska kommissionen (2019) s. 14.
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Ett exempel pd vad ett undantag skulle kunna avse

For att illustrera vad ett undantag enligt utredningens férslag skulle
kunna avse har utredningen tagit fram foéljande fiktiva exempel.
I detta exempel har ett sabotage utforts som har satt ett kirnkraft-
verk som ir viktigt f6r Sveriges energiforsorjning ur funktion. Detta
leder till risk f6r I8ngvariga elavbrott f6r hushill och industrier i vissa
delar av landet. For att kompensera for elkraftbortfallet krivs att
kapaciteten 1 tvd befintliga kraftverk tillfilligt utdkas over tillstdnds-
given maxkapacitet under den tid som krivs f6r att dtgirda verksam-
heten vid kirnkraftverket. I denna situation utgor dtgirder i syfte att
dstadkomma en utdkad kapacitet vid de tvd kraftverken en verk-
samhet som giller beredskapen vid civila olyckor och kriser. Mot
bakgrund av att det ir tidskritiskt att snabbt 3 till stind en sddan
utdkad kapacitet skulle en tillimpning av kravet pa en specifik milj6-
bedémning {8 en negativ inverkan pd syftet med &tgirden.

Utéver att ta fram det underlag som krivs for en ansékan om
undantag behdver verksamhetsutdvaren formellt sett inte vidta nigra
forberedande dtgirder, utan kan ge in ansékan om undantag s snart
den ir firdigstilld. Verksamhetsutdvaren behover alltsd inte genom-
féra ndgot undersékningssamrdd. Om regeringen medger ett undan-
tag frin kravet pd specifik miljobedémning innebir det att verksam-
hetsutévaren inte behdver genomféra avgrinsningssamrad och inte
heller ta fram en miljokonsekvensbeskrivning. Verksamhetsutévaren
kan g3 vidare med en ansokan om tillstdnd f6r verksamheten eller
tgirden for tillstdndsprovning i ett férenklat forfarande, och utifrin
ett begrinsat underlag. Tillstindsprovningen kommer dock avse
samma materiella krav som giller 1 den ordinarie prévningen. Verk-
samhetsutdvaren miste dirfér ta fram det underlag som behovs for
att bedéma om de miljokrav som giller fér verksamheten kan upp-
fyllas. Det giller till exempel underlag f6r att bedéma hur kravet pd
att anvinda bista mojliga teknik uppfylls vid en utdkad kapacitet, och
huruvida kraftverket kommer att uppfylla de krav pd utslippsvirden
som inte f&r dverskridas som giller f6r denna typ av verksamhet.
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10.3.2 Undantag enligt artikel 2.4 i MKB-direktivet

Forslag: Efter ansokan fir regeringen dven for andra verksamhe-
ter eller dtgirder dn sidana som enbart avser forsvaret eller
beredskapen vid civila olyckor och kriser besluta om undantag
frdn 6 kap. 20 § forsta stycket, 23-26, 28-32, 35-37, 39-44 och
46 §§ miljobalken for en verksamhet eller dtgird, om

1. en tillimpning av dessa bestimmelser skulle f8 en betydande
negativ inverkan pd syftet med verksamheten eller dtgirden, och

2. verksamheten eller dtgirden bedoms tillgodose ett allmint in-
tresse av synnerlig vikt.

En ny bestimmelse med denna innebord inférs 1 6 kap. 49 § mil;jo-
balken.

P34 samma sitt som giller f6r undantag enligt forslaget till
6 kap. 48 § miljobalken fir den som avser att bedriva en verk-
samhet eller vidta en 8tgird som ska provas for ett tillstdnd som
avses 19 eller 11 kap. miljobalken och som omfattas av kravet pd
specifik miljobedémning anséka om ett sidant undantag.

Skilen for utredningens forslag

P& samma sitt som giller f6r undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-
direktivet maste medlemsstaterna enligt kommissionens vigledning
fullt ut inforliva direktivets relevanta bestimmelser 1 nationell lag-
stiftning for att kunna tillimpa undantaget enligt artikel 2.4 1 MKB-
direktivet.”* Utredningen foresldr att det inférs en ny paragraf 1 miljo-
balken, 6 kap. 49 §, som ger regeringen méjlighet att, efter ansékan av
den som avser att bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird som ska
provas for ett tillstdnd som avses 1 9 eller 11 kap. miljobalken och
som omfattas av kravet pd specifik miljobedémning, medge undan-
tag frdn kraven 1 6 kap. 20 § forsta stycket, 23-26, 28-32, 35-37,
39-44 och 46 §§ miljobalken. Mojligheten till undantag ska vara
begrinsad till de forutsittningar som anges i artikel 2.4 1 MKB-direk-
tivet. Eftersom de bestimmelser som méjligheten till undantag avser

** Europeiska kommissionen (2019) s. 13.
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finns 1 6 kap. miljobalken, gor utredningen bedémningen att dven
detta forslag bor inforas i 6 kap. miljobalken.

Prévningen av undantag och vad det kan avse

Utredningen féresldr att mojligheten till undantag enligt artikel 2.4
1 MKB-direktivet ska prévas enligt samma ordning som utredningen
har foreslagit for undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet. Detta
innebir att frigan om undantag provas i en separat ordning som
foregdr, och dirmed sirskiljs frin, provningen av om en verksamhet
eller &tgird fir komma till stind, se avsnitt 10.3.1 {6r en mer utférlig
redogorelse. Provningen ska avse huruvida forutsittningarna for
undantag ir uppfyllda och om det 1 det enskilda fallet finns skil, och 1
ovrigt dr limpligt, att besluta om ett undantag frdn kravet pa en speci-
fik miljobedémning. Om ett undantag medges innebir det att det
finns forutsittningar att 1 en sirskild ordning, och 1 ett férenklat
forfarande, g vidare med en ansékan om tillstind for verksamheten
eller dtgirden.

Av de skil som utvecklas 1 avsnitt 10.3.1 foreslar utredningen att
mojligheten till undantag ska gilla for verksamheter eller dtgirder
som ska provas for ett tillstdind som avses 1 9 eller 11 kap. och som
omfattas av kravet pd specifik miljsbedémning. Syftet med de fore-
slagna bestimmelserna ir att skapa en sirskild process, ett ”snabb-
spar”, for sddana tidskritiska verksamheter eller dtgirder dir det
finns behov av en sirskilt snabb prévning och dir undantag enligt
artikel 2.4 1 MKB-direktivet ir motiverat.

Av artikel 2.4 1 MKB-direktivet framgr att ett undantag inte
omfattar skyldigheterna vid grinséverskridande miljopdverkan en-
ligt artikel 7 1 direktivet. Artikel 7 har genomférts i 6 kap. 33 och
45 §§ miljobalken. Bestimmelserna innebir krav p& samrdd med andra
linder om en verksamhet eller &tgird medfér grinséverskridande
miljopaverkan respektive krav pd att limna information om beslutet i
tillstdndsfrigan. 6 kap. 33 och 45 §§ miljobalken ingdr dirfor inte i
den upprikning av bestimmelser som undantag kan ges frin. Mot
bakgrund av detta och de skil som i &vrigt har redovisats i av-
snitt 10.3.1 bér mojligheten till undantag enligt artikel 2.4 1 MKB-
direktivet omfatta samma bestimmelser som undantag enligt arti-
kel 1.3. Detta innebir att undantaget bor avse kravet pd undersok-
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ningssamrdd och pd en specifik miljobedémning. Precis som giller
for undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet kan ett undantag
enligt artikel 2.4 i MKB-direktivet enligt utredningens bedémning
inte avse de materiella krav som en verksamhet eller dtgird ska
provas mot.

Som har redogjorts fér under avsnitt 10.2 uppstiller artikel 2.4 1
MKB-direktivet krav pd att milen i direktivet uppfylls samt — vid
beslut om undantag — att medlemsstaterna ska underséka om nigon
annan form av bedémning skulle vara limplig. Utredningen beds-
mer att dessa krav kan foljas genom motsvarande ordning som har
foreslagits for undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet, det vill
siga genom att det ges mojlighet att 1 ett beslut om undantag enligt
artikel 2.4 anvisa vilka uppgifter som 1 det enskilda fallet behovs for
att bedoma samtliga, eller en specifik del, av miljseffekterna frin verk-
samheten eller dtgirden och pd vilket sitt sddana uppgifter ska tas
fram, se avsnitt 10.3.5. Vidare foresldr utredningen krav pd underlag
1 friga om miljdeffekter som enligt utredningens forslag alltid ska
ingd 1 den efterféljande prévningen av verksamheten eller &tgirden,
se avsnitt 10.4.3. Dirigenom och genom den bedémning av milj-
paverkan som ska goéras utifrdn detta underlag blir verksamheten
eller 8tgirden alltid f6remadl f6r en annan form av miljsbedémning,
se avsnitt 10.4.1. P4 detta sitt sikerstills dven att miljobedémningen
1 det enskilda fallet innehéller det underlag som krivs for att kunna
gora en bedémning av om och hur kraven 1 de materiella bestim-
melserna kan uppfyllas, och 1 f6rlingningen att mélen 1 direktivet
uppfylls. Det finns dirfor enligt utredningens bedémning inte skil
att stilla ytterligare krav pa forfarandet nir det giller undantag enligt
artikel 2.4 1 MKB-direktivet i forhillande till den ordning som utred-
ningen har foreslagit for undantag enligt artikel 1.3.

Regeringen ska besluta i frigan om undantag efter ansckan
fran verksambetsutivaren

Av samma skil som har redovisats nir det giller undantag enligt
artikel 1.3 bor frigan om undantag enligt artikel 2.4 endast kunna
provas efter ansdkan frdn verksamhetsutdvaren, se avsnitt 10.3.1 fér
en redogorelse av motiven for detta. Att verksamhetsutdvaren fore-
slds ha ensamritt att ans6ka om undantag utgdr inget hinder for
ndgon annan, som exempelvis linsstyrelsen, att upplysa om mojlig-
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heten att ans6ka om undantag i ett drende dir det framkommer att
det kan foreligga forutsittningar f6r undantag och dir det kan vara
motiverat av allminna intressen.

Forutsatt att kriterierna for undantag ir uppfyllda kommer
bedémningen av om det dven i 6vrigt finns skil, och dr limpligt, att
ge undantag att innefatta en avvigning mellan behovet att verksam-
heten eller dtgirden snabbt kan prévas och intresset av att den ordi-
narie provningsordningen med specifik miljobedémning foljs. Mot
bakgrund av de hogt stillda kraven i kriterierna for undantag enligt
artikel 2.4 1 MKB-direktivet och att méjligheten till undantag enligt
EU-domstolens praxis ska tolkas restriktivt, bedémer utredningen
att ett undantag kommer att kunna aktualiseras i relativt {3 fall, och
involvera sidana situationer dir det dr limpligt att en sddan avvig-
ning gors av regeringen. Dessa drenden kommer enligt utredningens
bedémning sannolikt avse verksamheter och 3tgirder som kriver
sddana avvigningar mellan olika intressen att den senare tillstdnds-
provningen ind3 skulle ha skett hos regeringen enligt de férslag som
utredningen har lagt fram, se avsnitt 8.2. Aven detta talar for att reger-
ingen bor prova frigor om undantag. P4 samma sitt som giller for
undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet ligger det dessutom
medlemsstaterna sikerstilla att frigan om undantag enligt artikel 2.4
tillimpas pd ett korrekt sitt. Det dr ocksd av det skilet limpligt att
undantag beslutas av regeringen.

Savitt framgdr av Swecos studie ir det inte tydligt vad som giller
1 friga om mojligheterna till 6verklagande av beslut om undantag
enligt artikel 2.4 1 MKB-direktivet. I Danmark kan beslut inte éver-
klagas till Overklagandenimnden men kan prévas i civila domstolar.
I Nederlinderna kan ett beslut om undantag inte 6verklagas separat,
men det kan goras senare i processen genom att tillstdndsbeslutet fér
det projekt som fitt undantag 6verklagas. Sweco har inte hittat upp-
gifter huruvida beslut om undantag kan 6verklagas i Spanien eller
Tyskland.”

Att det ir regeringen som beslutar om undantag frin kraven pd
en specifik miljobeddmning innebir att besluten inte kommer att
kunna 6verklagas. Om forutsittningarna ir uppfyllda kan rittsprov-
ning av ett beslut om undantag begiras enligt lagen om rittsprévning
av vissa regeringsbeslut, se avsnitt 10.3.1. Utredningen bedémer att

% Sweco (2023), s. 23.
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denna ordning ir férenlig med hur de dvriga medlemsstaterna har
infért undantaget.

Kravet pa en specifik miljébedimning mdste innebira en betydande
negativ inverkan pa syftet med verksambeten eller drgirden

Av artikel 2.4 1 MKB-direktivet framgdr att en forutsittning for
undantag ir att tillimpningen av bestimmelserna 1 direktivet skulle
fa en berydande negativ inverkan pd syftet med verksamheten eller
dtgirden. Det stills alltsd hogre krav f6r att f8 undantag enligt arti-
kel 2.4 in enligt artikel 1.3 i direktivet. Inférande av ett undantag
enligt artikel 2.4 1 MKB-direktivet boér innehilla motsvarande krite-
rium. En férutsittning for undantag i regeringens prévning bor dir-
for vara att en tillimpning av kravet pd en specifik miljobedémning
skulle fi en betydande negativ inverkan pa syftet med verksamheten
eller dtgirden.

I kommissionens vigledning uttalas att omstindigheterna 1 ett
undantagsfall miste vara sidana att det ir omdjligt eller ogenom-
forbart att uppfylla alla krav i direktivet och att det skulle leda till en
negativ inverkan pd projektets syfte. Som exempel nimns att ett pro-
jekt kan behdva godkinnas och slutféras sd snabbt att det inte finns
ullrickligt med tid f6r att férbereda all den miljéinformation som
krivs enligt artikel 5.1 1 MKB-direktivet eller att genomféra ett
offentligt samrdd innan beslutet om att g vidare med projektet fattas.
Enligt EU-domstolens praxis ska mojligheten till undantag tillimpas
restriktivt.

Liksom f6ér undantag enligt artikel 1.3 1 MKB-direktivet bor
undantag enligt artikel 2.4 enligt utredningens bedémning endast
kunna aktualiseras 1 de fall det ir tidskritiskt att en verksamhet eller
tgird kommer till stdnd. Det bor dessutom krivas att det foreligger
sddana omstindigheter i det enskilda fallet som gor att syftet med
verksamheten eller dtgirden inte kan uppnis eller avsevirt forsvaras
till £6]jd av att kravet pd en specifik miljobedémning 6ljs. I enlighet
med de exempel som lyfts fram 1 kommissionens vigledning bor det
alltsd inte vara tillrickligt att kraven till exempel innebir tidsmissigt
omfattande undersékningar, utan det krivs dven att syftet med verk-
samheten eller dtgirden férfelas om sidana krav {6ljs. Utredningen
bedémer att en tillimpning i enlighet med vad som nu har sagts blir
foljden av en direktivkonform tolkning, och att det dirfér inte finns
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skil att avvika frin direktivets lydelse i denna del. Utredningen anser
inte heller att det finns skil att avvika frin den kravniva som faststills
1 artikel 2.4 1 MKB-direktivet.

Verksambeten eller dtgirden ska tillgodose ett allmdint intresse av
synnerlig vikt

Av lydelsen 1 artikel 2.4 i MKB-direktivet framgr att undantag
endast ska avse undantagsfall (engelskans exceptional cases). Som har
redogjorts for under avsnitt 10.2 ovan har artikel 2.4 1 MKB-direk-
tivet tillimpats i mycket f3 fall inom EU. Exempel pd drenden som
har ansetts uppfylla kriterierna fér att utgéra ett undantagsfall ir be-
hov av att trygga gasférsdrjning, att tillgodose ett strategiskt intresse
for fornybara energikillor och att uppfylla offentliga myndigheters
politiska dtaganden pd hog niva for att bygga upp fortroende mellan
olika grupper 1 samband med bredare férsoningsférhandlingar. I samt-
liga dessa fall var projektets angeligenhetsgrad sidan att det ansigs
strida mot allminintresset och utgéra ett hot mot politisk, admi-
nistrativ eller ekonomisk stabilitet och sikerhet om projektet inte
genomfordes.” Enligt kommissionens vigledning finns det i en
sddan situation ett visst —om dn begrinsat — utrymme {6r att tillimpa
undantag férutsatt att alla villkor dr uppfyllda.”

For att riknas som ett undantagsfall enligt artikel 2.4 1 MKB-
direktivet m3ste medlemsstaten dessutom visa att risken f6r de kon-
sekvenser som verksamheten eller dtgirden ska avhjilpa dr rimligt
sannolik. Det undantag som gjordes i drendet om Cementa AB
motiverades med risken f6r kris f6r Sveriges cementférsérjning. Nir
Sverige anmilde drendet begirde kommissionen in ytterligare under-
lag i frigan om den risken var rimligt sannolik innan undantaget god-
kindes, se avsnitt 10.6.4. Av EU-domstolens praxis framgdr att
uttrycket undantagsfall ska tolkas restriktivt.

Undantag kan enligt utredningens bedémning endast avse sidana
verksamheter eller dtgirder dir det finns ett allmint intresse av att
verksamheten eller 3tgirden kommer till stdnd. Undantag enligt
artikel 2.4 1 MKB-direktivet bor féljaktligen inte kunna ges f6r en
verksamhet dir det enbart finns ett enskilt intresse av att genomféra

* Europeiska kommissionen (2019), s. 16.
%7 Europeiska kommissionen (2019), s. 16.
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verksamheten och utan ndgon koppling till allmin nytta fér sam-
hillet, exempelvis enbart en privat aktérs ekonomiska intresse.

Av den begrinsade praxis frin EU-domstolen som finns pd om-
ridet foljer vidare att endast sidana allminna intressen som ir av
sirskild dignitet bor kunna komma i1 friga fér undantag enligt arti-
kel 2.4 1 MKB-direktivet. Enligt utredningens bedémning 6éverens-
stimmer dessa situationer vil med det som 1 lagstiftningen och 1
utredningens forslag betecknas som ett allmint intresse av synnerlig
vikt, det vill siga sddana verksamheter och dtgirder som dr avgorande
for att uppritthélla grundliggande samhillsfunktioner. For att gora
det tydligt vilka verksamheter eller dtgirder som kan aktualisera ett
undantag i linje med EU-domstolens praxis, bedémer utredningen
att en ytterligare forutsittning f6r undantag bor vara att det ska avse
verksamheter eller dtgirder som bedéms tillgodose ett allmint in-
tresse av synnerlig vikt, se avsnitt 8.2.1. {6r en utférlig redogorelse
av detta begrepp.

Undantag bor ges endast om det dr limpligt i det enskilda fallet

Utredningen férslag innebir att regeringen efter ansokan fir ge
undantag frin kravet pd en specifik miljobedémning. Det innebir att
regeringen ocksd bér bedéma om det 1 det enskilda fallet finns skil,
och i 6vrigt dr limpligt, att besluta om ett undantag frin kraven pd
en specifik miljsbedomning. Aven om forutsittningarna fér undan-
tag ir uppfyllda behover regeringen sirskilt 1 frdga om undantag
enligt artikel 2.4 &verviga om ett undantag ir férenligt med EU-dom-
stolens praxis sdsom den utvecklas. Undantag kan enligt utredningens
bedémning 1 allminhet vara mindre limpligt att ge f6r verksamheter
eller dtgirder dir miljokonsekvenserna dr svéra att dverblicka och dir
verksamheten eller dtgirden av det skilet bor vara foremadl f6r en
specifik miljobedémning. Faktorer som kan ha betydelse 1 bedém-
ningen av limpligheten ir dirfor till exempel om undantaget avser
en verksamhet eller 3tgird som ska bedrivas pd en plats dir det finns
héga naturvirden eller 1 dvrigt pd en inte ianspriktagen plats, eller
om en verksamhet eller tgird medfor stor paverkan pd den omgi-
vande miljon eller innebir omfattande utslipp. Utredningen foreslar
en tidsbegrinsning av tillstind efter beslut om undantag, se av-
snitt 10.4.7. Det bor dirfor overvigas om det 1 det enskilda fallet dr
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limpligt att medge undantag for verksamheter eller dtgirder som
forutsitter tillstdnd for fortsatt drift utdver vad som foéljer av tids-
begrinsningen. Enligt utredningens bedémning bér det 1 regel inte
vara limpligt att ge undantag i de fall en sddan verksamhet eller
tgird ocksd innebir irreversibla konsekvenser f6r miljon eller det
annars finns svrigheter att dterstilla platsen f6r verksamheten.

Ett exempel pd vad ett undantag skulle kunna avse

For att illustrera vad ett undantag enligt forslaget till undantags-
mojlighet enligt artikel 2.4 1 MKB-direktivet skulle kunna avse har
utredningen tagit fram foljande fiktiva exempel. Den stat som forser
virldsmarknaden med konstgodsel har infort ett exportférbud riktat
mot EU. Det rider dirfor brist pd konstgddsel och det finns pd
grund av efterfrigan pd virldsmarknaden inget tillgingligt alternativ
for att £ tag pd konstgddsel, och inte heller ndgon annan produkt
som kan tillgodose samma behov. Situationen innebir 1 sin tur att
det inom en nira framtid kommer att saknas forutsittningar att
bedriva viss livsmedelsproduktion i Sverige, med féljden att en stor
del av livsmedelsproduktionen kommer att upphéra. I ett sddan situa-
tion skulle en anliggning for produktion av konstgodsel, eller en
alternativ produkt som kan tillgodose samma behov, kunna utgéra
en verksamhet som bedéms tillgodose ett allmint intresse av synner-
lig vikt. Syftet med verksamheten kan inte uppfyllas om den inte
kommer till stind 1 sidan tid att det fortfarande finns en livsmedels-
produktion och dirmed en efterfrdgan pd produkten. Kravet pd en
specifik miljobeddmning skulle dirfér {3 en betydande negativ inver-
kan pd syftet med dtgirden.

Liksom 1 motsvarande exempel f6r undantag enligt artikel 1.3 1
MKB-direktivet kan verksamhetsutdvaren ge in ansékan om undan-
tag utan krav pd forberedande dtgirder. Vid undantag enligt arti-
kel 2.4 krivs dock ytterligare underlag f6r att kunna bedéma om
férutsittningarna for undantag ir uppfyllda och om det finns skil,
och 1 6vrigt dr limpligt, att ge undantag, se avsnitt 10.3.3. P4 samma
sitt som for undantag enligt artikel 1.3, innebir ett undantag att
verksamhetsutdvaren inte behover genomféra avgrinsningssamrad
och inte heller ta fram en miljokonsekvensbeskrivning. Verksamhets-
utdvaren kan gd vidare med en ansokan om tillstind f6r verksamheten
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eller dtgirden for tillstdndsprovning i ett forenklat forfarande, och
utifrdn ett begrinsat underlag. Liksom f6r undantag enligt artikel 1.3
1 MKB-direktivet ska dock tillstindsprévningen avse samma mate-
riella krav som giller i den ordinarie préovningen. Verksamhetsut-
dvaren miste dirfor ta fram det underlag som behovs f6r att bedéma
om de miljokrav som giller f6r verksamheten kan uppfyllas. Om det
ror sig om en helt ny verksamhet krivs 1 allminhet ett mer omfat-
tande underlag i friga om verksamhetens miljdeffekter, till exempel
nir det giller limplig lokalisering av anliggningen. En anliggning for
produktion av konstgddsel, eller en alternativ produkt som kan till-
godose samma behov, kan vidare medfora sddana utslipp till vatten
att frigor om hur verksamheten uppfyller miljokvalitetsnormer for
vatten blir centrala i prévningen. Verksamhetsutdvaren behover dir-
for ta fram det underlag som krivs f6r den bedémningen. Under-
laget behdver pd motsvarande sitt innehdlla alla de uppgifter som
behévs f6r att kunna bedéma verksamhetens eller dtgirdens miljo-
effekter och som framgér av beslutet om undantag, se avsnitt 10.3.5.
Om verksamheten ir tinkt att bedrivas pd lingre sikt in vad som
foljer av tidsbegrinsningen av tillstindet, se avsnitt 10.4.7, bor verk-
samhetsutdvaren beakta att en provning enligt den ordinarie ord-
ningen kommer att krivas for tllstdnd att bedriva verksamheten
efter att det tidsbegrinsade tillstdndet upphért att gilla. I den prov-
ningen finns ingen garanti f6r tillstdnd till att fortsatt bedriva verk-
samheten.

10.3.3 Innehallet i en ansokan om undantag

Forslag: En ansokan om undantag ska innehilla

1. de uppgifter, ritningar och tekniska beskrivningar som behovs
for att kunna bedéma verksamhetens eller dtgirdens art och
omfattning, och

2. uppgifter som visar att en tillimpning av 6 kap. 20 § forsta
stycket, 23-26, 28-32, 35-37, 39-44 och 46 §§ miljobalken
skulle 8 en negativ respektive betydande negativ inverkan pd
syftet med verksamheten eller dtgirden.
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I friga om undantag som avses i forslaget till 6 kap. 49 § miljo-
balken ska en ansékan dirutdver innehélla uppgifter om och pd
vilket sitt verksamheten eller dtgirden tillgodoser ett allmint
intresse av synnerlig vikt.

Nya bestimmelser med denna innebérd inférs 1 6 kap. 51 och
52 §§ miljobalken.

Skilen for utredningens forslag

En ansokan behover innehilla det underlag som krivs for att gora en
bedémning om férutsittningarna f6r undantag ir uppfyllda. For att
kunna bedéma om en verksamhet eller dtgird enbart avser forsvaret
eller enbart beredskapen vid civila olyckor och kriser enligt forslaget
till 6 kap. 48 § miljobalken, behovs en beskrivning av verksamheten
eller tgirden. Aven for en verksamhet eller en §tgird enligt férslaget
till 6 kap. 49 § miljobalken, krivs underlag f6r att kunna bedéma
verksamhetens natur och 3 en teknisk férstdelse av den. En ansékan
om undantag bor dirfér alltid innehilla de uppgifter, ritningar och
tekniska beskrivningar som behovs for att kunna bedéma verksam-
hetens eller dtgirdens art och omfattning. Underlaget behéver vara
s8 utforligt att det gdr att ta stillning till om verksamheten eller &tgir-
den bland annat med hinsyn till pdverkan p& minniskors hilsa och
pd miljon bér omfattas av ett undantag. For verksamheter eller tgir-
der som avses 1 6 kap. 49 § miljobalken behover ansdkan enligt ut-
redningens bedémning dirutdver nirmare redovisa uppgifter om
och pd vilket sitt verksamheten eller dtgirden tillgodoser ett allmint
intresse av synnerlig vike.

Dessutom behéver en ansékan om undantag enligt forslaget till
6 kap. 48 § miljobalken inneh8lla uppgifter som visar att en tillimp-
ning av kravet pd en specifik miljobedémning skulle {8 en negativ
inverkan pd syftet med verksamheten eller dtgirden. Motsvarande
underlag krivs fér en ansékan om undantag enligt forslaget till
6 kap. 49 § miljobalken med den skillnaden att hir behévs uppgifter
som visar att en betydande negativ inverkan pd syftet med verk-
samheten eller tgirden skulle uppstd vid en tillimpning av kravet pa
en specifik miljobedémning. Som har anférts under avsnitt 10.3.1.
och 10.3.2. bedémer utredningen att sistnimnda uppgifter i allmin-
het kommer att rora skilen till att en verksamhet eller &tgird ir tids-
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kritisk och pd vilket sitt, och dirmed i vilken utstrickning syftet
med verksamheten eller dtgirden pdverkas negativt av att kravet pd
en specifik miljobedémning f6ljs.

Enligt Swecos studie ska en ansékan om undantag enligt arti-
kel 1.3 1 MKB-direktivet enligt Frankrikes och Nederlindernas lag-
stiftning innehdlla upplysning om verksamhetens eller dtgirdens
paverkan pd skyddsintressena. I Spanien ska en ansékan innehilla de
skil som motiverar undantaget och den sékande ska visa att en till-
limpning av kravet pd miljobedomning skulle pdverka projektet
negativt. Ansdkan ska dven innehilla en granskning av alternativa
former av miljobedomning. I Polen krivs att ansokan visar att verk-
samheten eller dtgirden uppfyller kriterierna f6r undantag.”

For undantag enligt artikel 2.4 i MKB-direktivet stiller den neder-
lindska lagstiftningen krav pd att en ansékan minst ska innehilla en
beskrivning av det féreslagna projektet, av de villkor under vilka pro-
jektet kommer att genomféras, av de mojliga betydande negativa
effekterna pd miljon samt skilen for begiran om undantag. I Tysk-
land har artikel 2.4 1 MKB-direktivet endast genomférts 1 syfte att
pdskynda anvindningen av flytande naturgas och en ansokan ska
minst innehdlla en beskrivning av verksamhetens eller &tgirdens
miljopaverkan och de huvudsakliga skilen f6r undantag.”

Av det nu redovisade framgar att utredningens f6érslag om vad en
ansdkan om undantag ska innehélla 1 vissa avseenden skiljer sig frén
hur kraven pd en ansokan ser ut i de andra medlemsstaterna, till
exempel 1 friga om att redovisa konsekvenser f6r miljén. Jimfort
med sidana krav forefaller utredningens forslag stilla ligre krav pd
innehillet i en ansdkan om undantag eftersom ett mer begrinsat
urval av uppgifter behover redovisas. Enligt utredningens bedém-
ning hinger detta samman med att utredningen foreslar en uppdelad
provning dir frigan om undantag provas i en separat ordning som
foregdr provningen av om en verksamhet eller &tgird f&r komma till
stdnd. Som har tydliggjorts under avsnitt 10.3.1 och 10.3.2. innebir
utredningens forslag dessutom att en annan form av miljobedém-
ning alltid gors. Aven om frigan om vilken form av miljcbedomning
som ska géras ingdr 1 linsstyrelsens yttrande dver en ansékan 1 det
fall den bedémer att ett undantag kan beviljas, se avsnitt 10.3.4, anser
utredningen att det varken ir nédvindigt eller effektivt att stilla krav

¥ Sweco (2023), s. 10-12.
¥ Sweco (2023), s. 22.
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pa att det ska ingd i en ansékan om undantag. Om linsstyrelsen
behover ytterligare underlag for att géra en bedémning av detta har
linsstyrelsen méjlighet att begira att sokanden redovisar de ytter-
ligare uppgifter om verksamhetens eller dtgirdens art och omfatt-
ning som ir relevanta f6r den bedémningen, se avsnitt 10.3.4.

10.3.4 En ans6kan om undantag ska ges in till lansstyrelsen
som med eget yttrande ska dverlamna ansoékan till
regeringen for prévning

Forslag: En ansokan om undantag ska ges in till linsstyrelsen.
Linsstyrelsen ska med eget yttrande ¢verlimna ansékan till
regeringen for provning. Yttrandet ska innehilla ett forslag till
beslut. Ett sidant yttrande fir inte 6verklagas.
Om linsstyrelsen bedémer att ett undantag kan medges ska
linsstyrelsen 1 yttrandet redovisa

1. vilka uppgifter f6r att beddma verksamhetens eller dtgirdens
miljoeffekter som en ansékan om tillstdnd enligt forslaget till
17 a kap. miljobalken bér innehilla, och

2. pé vilket sitt uppgifter enligt 1 bor tas fram.

Nya bestimmelser med denna innebord inférs i 6 kap. 53 och
54 §§ miljobalken.

Skilen f6r utredningens forslag

I den ordinarie miljobedémningen har linsstyrelsen till uppgift att 1
det s3 kallade avgrinsningssamradet verka for att innehdllet i miljo-
konsekvensbeskrivningen ska f3 den omfattning och detaljerings-
grad som behdvs for tillstdndsprovningen, 6 kap. 32 § forsta stycket
miljébalken. Mot bakgrund av den funktionen, samt att linsstyrel-
sen pd regional nivd har en god 6verblick éver de behov som kan
aktualisera ett undantag frdn kravet pd en specifik miljobedémning,
bedémer utredningen att linsstyrelsen ir vil limpad att gora en
bedémning huruvida uppgifterna i en ansékan om undantag ir till-
rickliga eller om de behéver kompletteras for att kunna préva en

423



Undantag fran MKB-direktivet SOU 2024:11

ansdkan om undantag i sak. Utredningen f6rslag innebir dirfor att
en ansdkan om undantag ska ges in till samma linsstyrelse som hade
hanterat underséknings- och avgrinsningssamridet for verksamhe-
ten eller dtgirden, och inte till regeringen.

Enligt 20 § forvaltningslagen (2017:900) f&r en myndighet bland
annat foreligga en enskild att komplettera en bristfillig framstill-
ning om bristen medfér att framstillningen inte kan liggas till grund
for en provning i sak. Genom att en ansékan om undantag ges in till
linsstyrelsen som vid behov kan féreligga om kompletteringar av-
lastas regeringen frn att hantera ansékningar om undantag fram till
det skedet att drendet dr klart for avgorande.

Likas3 ir linsstyrelsen enligt utredningens bedémning vil limpad
att gora en beddmning av om férutsittningarna for undantag dr upp-
fyllda och om det i det enskilda fallet finns skil, och 1 6vrigt dr limp-
ligt, att besluta om ett undantag. Utredningen féresldr dirfor att
linsstyrelsen med ett eget yttrande ska dverlimna ansdkan till reger-
ingen f6r provning. Linsstyrelsens yttrande ska innehélla ett férslag
till beslut. P4 si sitt framgir linsstyrelsens bedémning i frigan om
undantag redan i samband med att irendet kommer in till regeringen.
Linsstyrelsens yttrande utgdr dirmed ocksd en referens for reger-
ingens stillningstagande och innebir enligt utredningens bedémning
en effektiv ordning som ger goda férutsittningar for ett snabbt beslut
hos regeringen. Det ir samtidigt viktigt att denna ordning inte medfér
nigon onddig tidsutdrikt, 1 synnerhet i friga om sirskilt tidskritiska
verksamheter eller dtgirder. Den tidskritiska aspekten behover dir-
for beaktas sdvil 1 linsstyrelsens handliggning som 1 yttrandet.

Som har redogjorts for 1 avsnitt 10.3.1 kan sekretess rida for
uppgifter som ir kopplade till en verksamhet eller dtgird. Nir det
giller sddana ansékningar kan linsstyrelsen endast yttra sig om de
uppgifter som den har haft méjlighet att bedéma, och 6vriga aspek-
ter bor dverlimnas till regeringen.

Om linsstyrelsen bedémer att en ansokan, trots féreliggande om
kompletteringar, inte kan liggas till grund fér en provning 1 sak, bor
det framg3 av yttrandet. I ett sddant fall kan linsstyrelsens forslag till
beslut innebira att ansékan ska avvisas eller avslds. Regeringen far
direfter beddma om ansdkan inte kan liggas till grund f6r en prévning
1 sak, samt vilka &tgirder eller beslut som detta bér féranleda.

Som utredningen har redogjort fér under avsnitt 10.3.1 och
10.3.2 krivs ett tillrickligt underlag f6r att kunna gora en bedémning
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av om och hur kraven 1 de materiella bestimmelserna kan uppfyllas.
Om linsstyrelsen bedomer att ett undantag kan medges bor lins-
styrelsen utifrdn uppgifterna om verksamheten eller &tgirden som
framgdr av en ansdkan om undantag ocks3 yttra sig 6ver vilka upp-
gifter som ir nddvindiga for att beddma verksamhetens eller dtgir-
dens miljoeffekter, och som dirfér bor ingd i provningen av om en
verksamhet eller &tgird fir komma till stind. Yttrandet bér dven
ange pa vilket sitt sidana uppgifter bor tas fram. I bedémningen av
detta dr det enligt utredningen limpligt att linsstyrelsen utgdr frin
de olika delarna i den specifika miljobedémningen och éverviger om
och hur de kraven kan och bér anpassas till de frigor som behéver
belysas i det enskilda fallet. Syftet ir att limna en bedémning av
vilket underlag som bér ingd 1 den efterféljande prévningen av verk-
samheten eller &tgirden, se vidare avsnitt 10.3.5. Det underlag som
linsstyrelsen bedémer bor tas fram bor std 1 proportion till omstin-
digheterna 1 det enskilda fallet, exempelvis verksamhetens natur,
dess typiska miljopdverkan och lokalisering samt hur tidskritiskt det
ir att verksamheten eller tgirden provas. Om linsstyrelsen identi-
fierar att en verksamhet eller dtgird omfattas av regelverk med sir-
skilda krav pd forfarande infér provningen eller framtagande av
uppgifter som behovs f6r provningen av verksamheten eller dtgirden
ir det viktigt att detta ingdr 1 yttrandet.

Linsstyrelsens yttrande ir inte bindande for regeringen, jimfér
avsnitt 8.2.5. Eftersom ett sidant yttrande inte har ndgon rittsver-
kan ir det enligt utredningen bedémning inte heller éverklagbart
och bér dessutom inte vara det. For att det ska vara tydligt att lins-
styrelsens yttrande inte ska kunna 6verklagas bor detta framgd av
lagstiftningen.

10.3.5 Beslut om undantag

Forslag: Ett beslut om undantag enligt férslaget till 6 kap. 48 eller
49 §§ miljobalken ska innehlla en motivering. Om det behovs
ska det av beslutet framg3

1. vilka uppgifter for att beddma verksamhetens eller dtgirdens
miljoeffekter som en ansdékan om tillstdnd enligt forslaget till
17 a kap. miljobalken ska innehélla, och
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2. pd vilket sitt uppgifter enligt 1 ska tas fram.

Regeringen fir besluta att en ansokan om tillstdnd f6ér verksam-
heten eller dtgirden enligt forslaget till 17 a kap. miljobalken ska
handliggas av regeringen. Om regeringen ska handligga en ansé-
kan om tillstdnd ska det anges 1 beslutet om undantag,.

Nya bestimmelser med denna innebord inférs 1 6 kap. 55§
miljobalken.

Skilen {6r utredningens forslag

Med linsstyrelsens yttrande som referens ska regeringen prova
frdgan om undantag. Som framgir under avsnitt 10.3.1 och 10.3.2.
bér provningen avse huruvida férutsittningarna for undantag ir
uppfyllda och om det i det enskilda fallet finns skil, och 1 6vrigt ir
limpligt, att besluta om ett undantag frén kravet pd en specifik
miljobedémning.

Mot bakgrund av kravet pd att redovisa skilen for ett undantag 1
artikel 2.4 1 MKB-direktivet samt att det bér vara tydligt varfor
undantag frin kravet pi en specifik miljobedémning medges, bor ett
beslut om undantag alltid inneh&lla en motivering. For att underlaget
f6r beddmning av miljopaverkan frin en verksamhet eller dtgird som
omfattas av undantag frin kravet pd en specifik miljobedémning ska
vara tillrickligt f6r en prévning och for att dstadkomma ett effektive
forfarande bor det vidare finnas mojlighet f6r regeringen att i beslu-
tet om undantag anvisa vilka uppgifter som 1 det enskilda fallet behovs
for att bedoma miljoeffekterna frin verksamheten eller dtgirden och
pa vilket sitt sddana uppgifter ska tas fram. I vissa situationer kan det
enligt utredningens bedémning saknas skil att anvisa om uppgifter,
varfor beslutet bor innehdlla en sddan anvisning endast om det
behévs 1 det enskilda fallet. Vidare bor regeringen ha mojlighet att
besluta att en efterféljande prévning av verksamheten eller dtgirden
ska handliggas av regeringen, vilket i sddant fall ska anges i beslutet
om undantag.
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Ett beslut om undantag ska innehdlla en motivering

Av artikel 2.4 1 MKB-direktivet framgér att vid undantag enligt den
artikeln ska medlemsstaten bland annat underséka om nigon annan
form av bedémning skulle vara limplig, och se till att uppgifter som
erhdllits genom en sddan annan form av bedémning tillsammans med
uppgifter om beslutet att bevilja undantag samt skilen for detta gors
tillgingliga f6r den berérda allminheten. Innan tillstdnd ges ska kom-
missionen informeras om skilen f6r undantaget, tillsammans med de
uppgifter som gjorts tillgingliga for de egna medborgarna.

Eftersom information om skilen for ett beslut om undantag enligt
artikel 2.4 1 MKB-direktivet ska limnas sdvil tll den berérda allmin-
heten som kommissionen, bér skilen fér ett beslut om undantag alltid
framgs av beslutet. Aven om det utgér en allmin forvaltningsrittslig
princip att beslut ska motiveras bedémer utredningen, mot bakgrund
av att det handlar om genomférande av EU-lagstiftning, att det be-
héver framgd av lagstiftningen. Eftersom undantag innebir ett av-
steg frin den ordinarie prévningsordningen bor skilen for ett beslut
om undantag dven enligt artikel 1.3 alltid anges 1 beslutet, trots att
det inte dr ett krav enligt den artikeln. Att motivering krivs dven vid
beslut om att avsld eller avvisa en ansékan om undantag féljer av
allminna férvaltningsrittsliga principer.*

Uppgifter for att bedoma verksambetens eller digirdens miljoeffekter
och pad vilket sdtt sidana uppgifter ska tas fram

Aven i en undantagssituation krivs alltid ett underlag for att kunna
gora en beddomning av om och hur kraven 1 de materiella bestimmel-
serna som en verksamhet eller dtgird ska prévas mot, kan uppfyllas.
Foér undantag enligt artikel 2.4 krivs dessutom att milen 1 direktivet
uppfylls samt — vid beslut om undantag — att medlemsstaterna ska
undersoka om ndgon annan form av bedémning skulle vara limplig.
Utredningens forslag f6r den efterfoljande provningen av om verk-
samheten eller dtgirden f&r komma till stdnd och 1 s3 fall enligt vilka
villkor, innebir att verksamhetsutdvaren alltid ska redovisa de upp-
gifter som behovs for att kunna bedéma verksamhetens eller dtgir-
dens miljseffekter, se avsnitt 10.4.3. Utredningen anser att det dir-
utdver bor finnas mojlighet f6r regeringen att i beslutet om undantag

40 Se rittsfallet HFD 2022 not. 18.
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anvisa vilka uppgifter som i det enskilda fallet beh6vs f6r att bedoma
miljdeffekterna frin verksamheten eller dtgirden och pd vilket sitt
sddana uppgifter ska tas fram. P3 detta sitt blir verksamheten eller
dtgirden alltid féremal f6r en annan form av miljobedémning, se
avsnitt 10.4.1.

Enligt Swecos komparativa studie ir den behoriga myndigheten
enligt Danmarks lagstiftning vid ett undantag skyldig att bedéma om
en miljokonsekvensbeskrivning miste genomféras som inte upp-
fyller lagens alla konsekvensutredningskrav, men som ligger i linje
med lagens syfte. I Nederlinderna ska den beslutande ministern vid
tidpunkten for undantaget avgora om verksamhetsutévaren ska ta
fram en rapport med en annan bedémning av miljéeffekterna. Detta
avgors 1 det enskilda fallet. I Spanien ska ministerrddet 1 den spanska
regeringen eller, nir det dr tillimpligt, det beslutsorgan som utpekats
1 en autonom region, utifrdn Sverenskommelse om undantaget
besluta om projektet bér bedomas pa ett alternativt sitt som irilinje
med den genomférande lagens syften. Sweco bedémer att Tysklands
genomforande 1 lagstiftningen om flytande naturgas inte nimner
ndgot krav pd att en alternativ miljobedémning ska géras.* Utred-
ningens forslag forefaller alltsd vara i 6verensstimmelse med hur fri-
gan om underlag tillimpas 1 de andra medlemsstaterna som omfattas
av Swecos studie, dock med den skillnaden att utredningens férslag
innebir att ett underlag for att bedéma verksamhetens eller 3tgir-
dens miljoeffekter alltid ska ingd 1 den efterféljande prévningen av
om, och enligt vilka villkor, verksamheten f&r komma till stdnd.

Som framgar i avsnitt 10.3.4 ska linsstyrelsens yttrande, i det fall
linsstyrelsen gor beddmningen att undantag kan medges, alltid redo-
visa vilka uppgifter som linsstyrelsen anser ir nodvindiga for att
bedéma verksamhetens eller dtgirdens miljoeffekter och pa vilket
sitt sidana uppgifter bor tas fram. Regeringen kan anvinda linssty-
relsens yttrande som referens i sin bedémning av dessa frigor, men
ska ocksé gora en egen beddmning av vilket underlag som behovs.

Vad som bér framgd av regeringens beslut beror p& omstindighe-
terna 1 det enskilda fallet, exempelvis verksamhetens natur, dess
typiska miljopdverkan och lokalisering samt hur tidskritiskt det ir
att verksamheten eller dtgirden prévas. For en verksamhet eller
tgird dir det redan i detta skede framgir att vissa frdgor om exem-
pelvis pdverkan pd specifika vixt- eller djurarter eller skyddade om-

1 Sweco (2023), s. 24-25.
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riden kommer bli centrala i den efterféljande préovningen, bor beslu-
tet till exempel ange vilken undersékning av detta som behéver goras
och pa vilket sitt undersdkningen ska bedrivas. Det kan exempelvis
gilla frigor om limplig tidsperiod for en inventering eller samrid
med utpekade aktdrer. For en annan verksambhet eller dtgird dir pa-
verkan pd exempelvis miljokvalitetsnormer f6r vatten blir central
kan det 1 stillet vara relevant att stilla krav pd att till exempel samrida
om och redovisa vilka méjliga reningstekniker som finns tillgingliga,
och hur de skulle pdverka utslipp till vatten frdn verksamheten eller
dtgirden. Det kan i detta skede av processen ofta vara svirt att identi-
fiera miljokonsekvenser frin verksamheten eller 3tgirden. I sddana
situationer kan det vara mer relevant att stilla mer allminna krav pd
underlaget, till exempel om samrdd om verksamhetens eller dtgir-
dens lokalisering, omfattning och utformning, de miljoeffekter som
verksamheten eller dtgirden kan antas medfora i sig eller till f6ljd av
yttre hindelser samt om innehéllet 1 och utformningen av tillstinds-
ansokan i den del den avser beddmning av miljoeffekter frin verk-
samheten. En kombination av allminna anvisningar med mer speci-
fika anvisningar om miljdeffekter som sirskilt behéver undersékas
kan ocks vara limplig. I andra situationer kan det enligt utredning-
ens beddmning tvirtom helt saknas skil att 1 beslutet om undantag
anvisa om uppgifter {6r att beddma miljéeffekterna frin verksam-
heten eller tgirden, eller pd vilket sitt sddana uppgifter ska tas fram.
Detta kan exempelvis gilla om den friga som ska prévas avser en
tillstdndspliktig dndring av en befintlig verksamhet eller 8tgird dir
det redan ir tydligt av de materiella kraven som dndringen ska provas
mot vilka uppgifter som verksamhetsutévaren behover ta fram. En
annan sddan situation dr vid undantag f6r mycket tidskritiska verk-
samheter eller dtgirder dir det till exempel finns risker f6r minni-
skors hilsa och miljén som kan férebyggas av verksamheten eller
dtgirden som gor att den bor provas skyndsamt och utan krav pd
ytterligare underlag. Mot bakgrund av detta bedémer utredningen
att beslutet om undantag ska ange uppgifter som verksamhets-
utdvaren ska ta fram infér den efterfoljande provningen endast om
det behdvs 1 det enskilda fallet. Detsamma bor gilla dven nir det
giller frigan om pa vilket sitt sddana uppgifter ska tas fram.

Ett undantag kan endast omfatta kravet pd en specifik miljo-
bedémning. Om en verksamhet eller &tgiird omfattas av andra regel-
verk med sirskilda krav pd férfarandet infér provningen behover

429



Undantag fran MKB-direktivet SOU 2024:11

sddana krav uppfyllas dven vid ett undantag. I sddana fall bér det om
mojligt framgd av beslutet om undantag hur sddana krav ska efter-
levas i det enskilda fallet. Beslutet om undantag kan p3 s& sitt kon-
kretisera hur regelverket ska tillimpas i det enskilda fallet. Ett beslut
om undantag kan dock aldrig innebira avsteg eller undantag frin
kraven i sddana regelverk.

Ett undantag kan inte ges frin skyldigheterna enligt 6 kap. 33 och
45 §§ miljobalken att samrdda och informera vid grinséverskridande
miljépaverkan, se avsnitt 10.3.1 och 10.3.2. Om ett undantag medges
for en verksamhet eller dtgird som kan antas medféra en betydande
miljépaverkan i ett annat land bor Naturvardsverket, som enligt 21 §
miljobedémningsférordningen dr ansvarig myndighet, i sin hanter-
ing ta hinsyn till den tidskritiska aspekten 1 drendet och snarast
informera det andra landet om verksamheten eller dtgirden. Om det
andra landet vill delta i miljobedémningen bér samrddet enligt 6 kap.
33 § miljobalken fullgéras utifrdn det underlag som ska ingd i1 den
bedémning av miljopdverkan som alltid ska goras i den efterféljande
prévningen och enligt regeringens beslut om undantag.

Som nimnts ovan kan det i detta skede av processen ofta vara svrt
att beddma vilket underlag som krivs i den efterféljande provningen,
inte minst pd grund av att det ir forst efter en granskning av en till-
stdndsansékan som det framgdr vilka frigor som kriver ytterligare
underlag. Aven om verksamhetsutévaren i den efterféljande préov-
ningen redovisar det underlag som framgar av regeringens beslut om
undantag, finns inget hinder att 1 det skedet vid behov begira in de
kompletteringar som behovs f6r att kunna préva verksamheten mot
de materiella krav som en verksamhet eller dtgird ska provas mot, se
vidare avsnitt 10.4.5.

Om regeringen ska handligga en tillstindsansikan ska det framgd
av beslutet om undantag

Den efterfoljande provningen av om en verksamhet eller dtgird far
komma till stdnd, och 1 sd fall enligt vilka villkor, bér enligt utred-
ningens forslag goras av regeringen i det fall ett undantag har med-
getts, se avsnitt 10.4.2. Som framgir av avsnitt 10.4.4 foreslar dock
utredningen att handliggningen av en sidan tillstdndsansokan ska
ske hos miljéprévningsdelegationen, som med eget yttrande ska éver-
limna drendet till regeringen for provning. Det ska dock inte gilla
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om re