Sveriges
advokatsamfund

Stockholm den 31 maj 2024

R-2024/0809

Till Klimat- och naringslivsdepartementet

KN2024/00755

Sveriges advokatsamfund har genom remiss den 28 mars 2024 beretts tillfalle att yttra
sig over Regeringsprovningsutredningens betdnkande Ritt fragor pa regeringens bord

— en Andamalsenlig regeringsprovning pa miljoomradet (SOU 2024:11).

1.  Inledning

Advokatsamfundet yttrar sig harigenom 6ver delarna 1 och 3 i betankandet.
Remissyttrandet omfattar saledes inte betinkandets del 2, dvs. fragor rorande
regleringen i Sveriges ekonomiska zon. Advokatsamfundet bedomer att totalforsvarets
forhéllanden i friga om miljoprovningar aktualiserar vissa siarskilda hdnsyn som inte

berors i detta yttrande.

2. Sammanfattning

Advokatsamfundet bedémer att de i utredningen behandlade fragorna beror centrala
fragor av konstitutionell karaktar. Miljorattens sarskilda natur gor det ocksa
nodvandigt att beakta dessa konstitutionella fragor i lagstiftningsdrenden inom

omradet. Detta utvecklas i avsnitt 3 nedan.

Advokatsamfundet tillstyrker utredningens utgangspunkt — att regeringens roll ska
begransas till de drenden som kréver ett stallningstagande fran regeringen som
politiskt organ. Har bor tilldggas att regeringens roll ocksd ska omfatta sddana

stallningstaganden som bor vara foremal for politiskt ansvarsutkravande (se avsnitt
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3.3). Advokatsamfundet tillstyrker aven utredningens utgangspunkt att regeringen ska
ansvara for tilldtlighetsprovningen av verksamheter som ar av betydande
allménintresse i friga om forhéallanden som inte omfattas av den prévning och de

avvagningar som ska goras enligt miljobalken.

Advokatsamfundet avstyrker att betdnkandet i dagsliget 1aggs till grund for
lagstiftning. Miljoratten har utvecklats 6ver lang tid och speglar inte ett konsekvent
konstitutionellt perspektiv, sarskilt med hansyn till Europarittens inverkan.
Utredningens direktiv har inte moéjliggjort en helhetséversyn ur detta perspektiv. Givet
den konstitutionella betydelsen som fragorna har, i kombination med
miljoprovningarnas stora praktiska betydelse for den industriella, storskaliga grona
omstéllningen som genomfors inom EU, anser Advokatsamfundet att en
helhetsoversyn, med ett konsekvent genomforande av utredningens ovan tillstyrkta
utgangspunkter, ar motiverad (se avsnitt 4.2). Dessa fragor inkluderar
gransdragningarna mellan normbeslut och forvaltningsbeslut, liksom fragor om den
rattsliga kontrollen av regeringsbeslut genom normprévning, 6verklagande respektive

rattsprovning (se sarskilt avsnitt 4.9).

Mot den bakgrunden avstyrker Advokatsamfundet betdnkandets nuvarande forslag om
att regeringen ska prova hela tillstandsmal. Enligt Advokatsamfundet bor det utredas
ytterligare om regeringens provning alltid ska begrénsas till en tillatlighetsprévning.
Advokatsamfundet avstyrker sarskilt forslaget om att inféra en bestimmelse om att
regeringens beslut i tillstindsmal ska ha samma rattskraft som en domstols dom (se

sarskilt avsnitt 4.3—4.5).

I den man regeringen alls ska ha mojlighet att sjdlv besluta om att 6verta en prévning,
tillstyrker Advokatsamfundet en huvudregel om att regeringen ska anmala sddant

overtagande innan avgorande i forsta instans. Detta utvecklas i avsnitt 4.6.

Advokatsamfundet anser att det oavsett reglering om vilka fragor som ska prévas av
regeringen ar onskvart att det infors grundlaggande forfaranderegler for regeringens
provning i lag. Det bor dven inforas vissa materiella normer for regeringens provning,

om inte annat genom hanvisning (se avsnitt 4.7—4.8). Om regeringen alls ska ges

mojlighet att meddela civilrattsligt rattskraftiga avgoranden i tillstdindsmal, framstar en
godtagbar forfarandereglering som ett rattsstatligt minimikrav, inte minst om det enda

rattsmedlet mot regeringens avgorande av tillstindsmalet ska utgoras av rattsprévning.
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Avslutningsvis anser Advokatsamfundet att frigorna utanfor miljobalkens
provningssystem, bor behandlas systematiskt med den reglering som véljs for
provningar enligt miljobalken. Advokatsamfundet tillstyrker att mark- och
miljodomstolarna ska 6verta 6verprovningen av fragor rorande omradesskydd samt

enligt terrangkorningslagen.

3. Rattsliga utgangspunkter

3.1 De konstitutionella fragor som utredningen berdr
De omraden som behandlas i utredningen beror flera centrala fragor i den svenska
konstitutionella ordningen. Advokatsamfundet anser att det darfor finns skil att

inledningsvis behandla dessa fragor pa ett samlat och principiellt plan.
De konstitutionella fragor som berors inkluderar exempelvis gransdragningen mellan:

1. Politiska stillningstaganden, som ir av en friare intresseavvigningskaraktar,

respektive rattstillampning, som ska vara av normbunden karaktar.

a. Denna gransdragning inrymmer dven dimensionen om

ansvarsutkravandet bor vara politiskt eller rattsligt.

2. Normgivning, som ska vara av generell karaktar och kan vara ett uttryck for
politiska stéllningstaganden, respektive beslut i enskilda fall, som ska utgora en

sjalvstandig normtillimpning av myndighet.

3. Vilka av rattsordningen skyddade intressen som utgor enskilda eller civila fri-
och rittigheter, vars préovning innefattar myndighetsutévning och som bor
omfattas av en ritt till domstols(6ver)provning, respektive vilka i
rattsordningen skyddade intressen som utgor allmanna intressen, dar

avvagningen mellan dessa i slutindan bor ske genom politiska beslut.

4. Beslut eller normer som ar bindande vid en senare rattslig provning, respektive

beslut och normer som ar mojliga att omprova vid en senare provning.

Det rader ett starkt samband mellan fragorna i punkterna 1—4 ovan. Gransdragningen i

en av dessa fragor paverkar typiskt sett bedomningen av de 6vriga fragorna.

Svensk konstitutionell ratt har historiskt praglats av folksuveranitetsprincipen och en

relativt begransad maktdelning och kontroll savitt avser normgivningen.
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Normgivningen har i huvudsak grundats pa politiska stallningstaganden. Samtidigt har
svensk konstitutionell ratt sedan lange vasentligt begransat riksdagens och regeringens
mojlighet att direkt ingripa i savil forvaltningsmyndigheters som domstolars

rattstillimpning och myndighetsutovning i enskilda fall (iven om regeringen samtidigt

ofta varit sista 6verklagandeinstans, “ratten att ga till kungs”).

Den traditionella svenska konstitutionella ordningen har i dessa avseenden forandrats
genom bland annat Europaritten. Harutover har Europaratten medfort rattsnormer
och beslutsorgan som ligger utanfér den svenska lagstiftarens direkta radighet. Den
svenska regeringen blir till f61jd av Europaratten i vissa avseenden mer av en
partsforetradare for EU-medlemsstaten och EU-rattssubjektet Sverige, snarare an ett
organ som har niarmast fritt beslutsrum for politiska stidllningstaganden avseende

intresseavvagningar i exempelvis miljofragor.

3.2 Sdrskilt om de konstitutionella fragornas roll inom miljérdtten

Det dr mot denna bakgrund naturligt att rattsomraden som miljoratten — som befinner
sig i granslandet mellan fragor ldimpade for politiska stallningstaganden, respektive
fragor lampade for normmassig myndighetsutévning, som har utvecklats 6ver langre
tid och som de senaste decennierna kraftigt paverkats av Europaritten — inte uppvisar

nagon klar och entydig systematik i ovan berorda fragor.

Miljoratten ar dven ett rattsomrade som ovanligt starkt aktualiserar de i avsnittet ovan
berorda gransdragningarna samt fragestiallningarna om vilka avgoranden som ska vara

av politisk och demokratisk karaktir respektive av rattslig provningskaraktar.

Vissa fragor inom miljoratten ar av generisk masshanteringskaraktar, val lampat for
generella normer och forvaltningsbeslut genom rattstillampning i enskilda fall. I dessa
fragor ar intressemotsittningen i manga fall uteslutande mellan i sig fungerande och
acceptabla l16sningar och kostnaderna och resurserna for sidana losningar. Ett exempel

pa en sadan fraga ar avloppshantering.

Samtidigt ar andra fragor inom miljoratten av narmast nationellt unik karaktar,
exempelvis fragor rorande gruvverksamheterna i Kiruna samt Vanerns och Gota alvs
reglering och farled. I dessa fragor berors hela regioners ekonomiska forhéllanden och
manniskors livsforutsiattningar i ett flertal avseenden. Bedomningarna av de

miljomassiga och samhalleliga inverkningarna av olika handlingsalternativ i dessa
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typer av fragor ar ofta synnerligen komplicerade redan pa grund av den omfattande
inverkan pé en lang rad samhalls- och miljoomraden, kombinerat med att frdgans mer

unika karaktar gor att erfarenhet fran tidigare liknande fragor ar begransade.

Mellan dessa tva ytterlighetsexempel finns olika miljorattsliga fragor med varierande

grad av speciella och unika inslag och bredare samhallspaverkan.

Oavsett den huvudsakliga fragans karaktar finns i de flesta provningar enskilda
rattighetshavare som mer eller mindre, direkt eller indirekt, berors av verksamheten;
fran ett servitut over en garageuppfart for en avloppsledning, via inverkan pa utsikt
eller visst buller fran ett reningsverk, till att ménniskors hem exproprieras for att ge
plats for gruvverksamhet avseende sillsynta jordartsmetaller som ar av strategisk
betydelse for EU:s utrikespolitiska forhandlingsstyrka. Aven om det kan gilla olika
hansyn for om verksamheten i sig ar tillatlig bor ritten till ersattning for intrang som
utgangspunkt bedomas likartat utifran ett skadelidandeperspektiv om verksamheten

genomfors.

3.3 Advokatsamfundets utgdngspunkter for remissyttrandet

De ovan berorda exemplen visar tydligt varfor det inom miljoratten uppstar sarskilda
svarigheter att uppratthélla de i svensk riatt normala konstitutionella
gransdragningarna mellan normgivning respektive normtillaimpning i enskilda fall. Att
hitta ratt balans mellan de fragor som ska vara foremal for mojligheter till politiska
intresseavvagningar och politiskt ansvarsutkravande, respektive vilka intressen som
ska anses utgora rittigheter som enskilda ska kunna hiavda i domstol, ar ingalunda

sjalvklart.

Advokatsamfundet ser inte skal att i detta sammanhang framfora synpunkter pa hur
olika sddana materiella intressen bor klassificeras i detta avseende, men noterar att det
ar olyckligt att det inom mark- och miljoratten i inte obetydlig man ar oklart vad som
ska anses utgora allminna respektive enskilda intressen. Har kan jamforas med den
allminna processritten, dir motsvarande gransdragning mellan dispositiva och

indispositiva fragor ar central.

Oavsett den valda gransdragningen i dessa fragor ar det viktigt att provningssystemet
utformas pa ett satt som skapar fortroende for att vad som anges vara

myndighetsutovning och rattstillampning sker normmassigt och sakligt, medan de mer
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fria politiska intresseavvagningarna oppet ska behandlas som just denna typ av

politiska stéllningstaganden i avvigningar mellan allménna intressen.

Denna synpunkt pa den konstitutionella utformningen av miljoprovningssystemet ar
inte bara en frdga om medborgarnas fortroende for att det inte tas ovidkommande
hansyn vid rattstillampning och myndighetsutovning av politiskt styrda organ sasom
regeringen. Det ar dven en fraga om att skydda domstolarnas fortroende fran att
behova ta ansvaret for den typ av politiska intresseavvigningar som rimligen borde
vara foremal for mojlighet till politiskt ansvarsutkravande. Det ar en central
demokratisk fraga att de beslutsfattare som ar foremal for politiskt ansvarsutkravande
maste ha — liksom synas ha — radighet 6ver de fragor for vilka politiskt ansvar bor

kunna utkravas.

Det finns en risk att politiskt obekvama intresseavvagningar delegeras till exempelvis
domstol som ett led i att undandra intresseavviagningen fran politiskt
ansvarsutkravande. Detta skulle innebara att domstolarna blir tvungna att avgora
politiska avvagningsfragor pa ett satt som gor att fortroendet for domstolarna, sasom
oberoende rittstillimpare i enskilda fall av myndighetsutovning, riskerar att paverkas
negativt. De synpunkter som Lagradet har framfort i samband med tidigare
lagstiftningsdrenden rorande regeringens miljoprovningar — att stéllningstaganden i
politiska intressekonflikter inte var férenligt med domstolarnas verksamhet — gor sig

enligt Advokatsamfundets uppfattning alltjamt gidllande med styrka.

4. Synpunkter pa utredningen i fraga om regeringsprovning av tillstandsfragor
enligt miljobalken

4.1 Utredningens principiella utgangspunkter

Mot ovan angiven bakgrund instimmer Advokatsamfundet i de principiella
utgingspunkter som utredningen lagger till grund for sina forslag, som kan
sammanfattas i att regeringens roll ska begrinsas till de &renden som kraver ett
stallningstagande fran regeringen som politiskt organ samt vikten av att domstolarna i
ovriga fragor intar en sjilvstandig roll samt att processen ska vara effektiv och

rattssaker.

Avseende det sistndmnda bor dock papekas att det ligger i den politiska

intresseavviagningens natur att den inte ar rattssiker i bemarkelsen normbunden, men
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att den kan uppfylla rattssakerhetskrav avseende forutsebarhet i forfarande samt inom

vilka ramar den mer politiska avvigningen kan kommas att ske.

4.2 Utredningens nuvarande forslag bor inte ldggas till grund for lagstiftning

Som beskrivits i avsnitt 3 ovan praglas miljoriatten idag av rester av historiskt olika
konstitutionella utgdngspunkter samtidigt som fragornas reglering oundvikligen méaste
berora centrala konstitutionella hansyn. Givet detta och den stora betydelse som
miljotillstandsprovningar har for det mycket omfattande industriella projekt som den
“grona omstillningen” av EU innebar, anser Advokatsamfundet att en helhetsoversyn

av omradet ar pakallad 4ven om detta ar resurskravande.

Advokatsamfundet anser darfor att utredningens forslag inte oforandrat bor laggas till
grund for lagstiftning. Utredningens principiella utgdngspunkter, som beskrivits i

avsnittet ovan, bor dock utgora grund for fortsatt utredningsarbete avseende en sddan
helhetséversyn av de fragor och konstitutionella aspekter som utredningen identifierat
i syfte att fullt ut genomféra en princip om politiskt beslutsfattande avseende politiska

fragor och oberoende rattstillampning i rattsliga fragor.

4.3 Regeringens tilldtlighetsprévning enligt miljiébalken

I betdnkandet foreslds att regeringen behaller ansvaret for tillatlighetsprovningen av
vissa sarskilt angivna verksamheter eller verksamheter med viss typ av betydelse. Detta
stiller sig Advokatsamfundet bakom utifrén rent principiella utgdngspunkter. Daremot
kan konstateras att tillatlighetsprovningar inte sillan tar 1ang tid hos regeringen samt

att det ar olyckligt att det saknas forfaranderegler for tilldtlighetsprovningen.

4.4  Det bér utredas om regeringens prévning alltid ska vara begrénsad till
tillatlighetsprévning

En fortsatt utredning bor enligt Advokatsamfundet se Over alternativet att begransa

regeringens provning i tillstandsfragor enligt miljobalken till en ren

tillatlighetsprovning av den karaktar som forutsitts i 2 kap. 9 och 10 §§ samt 22 kap.

7 § forsta stycket miljobalken.!

En sadan tillatlighetsprovning skulle da inriktas mot om det finns ett sidant starkt

allménintresse av den ansokta verksamheten, att den ska tillatas 4ven om

1 Det konstateras hér att utredningen foreslar ett fortydligande av den sistndmnda bestdmmelsen till att
overlamnandet till regeringen ska avse just frdgan om tillatlighet.
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forutsattningar for tillstand saknas vid den prévning domstolen ska gora i normala fall.
Som framgar av nuvarande 2 kap. 9 och 10 §§ samt nuvarande 21 kap. 7 § andra stycket
miljobalken (jfr 21 kap. 8 § i forslaget) kan detta avse savil sirskilda skil i allméanhet,
som sadana allmédnna intressen som inte omfattas av 1 kap. 1 § miljobalken. En sddan
tillatlighetsprovning bor dven kunna inkludera om det finns sadana skil som erfordras

for avvikelser fran EU-rattens huvudregler.2

Detta skulle innebira att regeringens tillatlighetsprovning i princip kan begrinsas till
att utéva en mojlighet att bedoma verksamheter tillatliga av hansyn till vissa
allmanintressen. Detta underlittar ocksa gransdragningen mot avvagningen i
civilrattsliga fragor och prévningen av enskilda rattigheter och skyldigheter (som i
princip bor kunna domstolsprovas). Ett tilldtlighetsbeslut, grundat pa allmanintresset
av verksamheten i det enskilda fallet, kan typiskt sett inte anses utgora en enskild

rattighet.

Efter en sadan tillatlighetsprovning — och efter eventuell rattsprovning av regeringens
beslut — kan domstolen som domande i tillstindsmaélet vara bunden av regeringens
provning savitt avser allminna intressen. Det som domstolen ska prova i sidant fall ar
bland annat hinder mot verksamheten grundade pa enskilda rattigheter som foljer av
riksdagens lag, eventuella villkor om skyddsatgarder av hansyn till enskild ratt samt

fragor om skadereglering, tvingsritt, etc.

D4 den slutliga provningen sker av domstolen i tillstindsmalet kan denna losning
eventuellt 4ven avvara den extra omvig med rattsprovning av regeringsbeslut som idag
sker hos Hogsta forvaltningsdomstolen. Om mark- och miljédomstolarna i
tillstindsmal enbart dr bundna av regeringens, i vederborlig processuell ordning
beslutade, stillningstaganden avseende tillatlighet pa grund av allménintressen, som
fattats inom den rattsliga ram som regeringen har givits av riksdagens lagstiftning, sa
finns direkt i tillstindsmalet en mojlighet till domstolskontroll av rattsenligheten i

regeringens beslut.

Denna typ av provningsordning gor dven att det inte ar nodvandigt med i utredningen

foreslagna sarbestimmelser om bland annat rattegdngskostnader och ersattning i fall

2] just denna fraga framstar det sdrskilt lampligt att regeringen tar ansvar fér de avviagningar enligt EU-rétten
som svenska staten kan héllas ansvarigt for inom EU och dér det &r regeringen som har att forsvara och motivera
dessa avvéagningar vid en eventuell fordragsbrottstalan.
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dar hela tillstandsmal provas av regeringen. Det aktualiserar inte heller den
gransdragningsproblematik mellan skyddsatgarder avseende enskild rattighet och
ekonomisk kompensation for kvarstaende skada efter sidana skador (jfr 31 kap. 16 §
andra stycket miljobalken) som uppstar om regeringen ska foreskriva villkor om
skyddséatgiarder och domstolen ska prova ritten till ersittning for kvarstaende skada.
Att regeringen inte direkt lamnar tillstdnd innebir ocksa att rattskraften av regeringens

beslut inte behover sarregleras.

4.5 Regeringen bér inte kunna avgoéra civilrdttsliga fragor réttskraftigt

Avseende ovan nimnd rattskraftfraga konstaterar Advokatsamfundet att utredningen,
utan narmare redovisad analys, foreslar att det i 24 kap. 1 § miljobalken tas in ett
sarskilt stadgande om att regeringens avgorande i tillstindsmal ska ha rattskraft
motsvarande en domstols dom. Vad som giller i denna fraga i dagslaget far anses vara
oklart.

Det ska dock noteras att i domar avseende vattenverksamhet innefattar direkta
civilrattsliga avgoranden mellan enskilda och att den foreslagna réattskraftsregleringen
av regeringens avgoranden, i vart fall i mal om vattenverksamhet, skulle utgora ett
avsteg fran huvudregeln i 11 kap. 5 § regeringsformen om att rittstvister mellan
enskilda inte fir avgoras av andra dn domstolar utan stod i lag. Da denna typ av avsteg
fran grundlagens huvudregler bor krava tydligt lagstod, kan inte den foreslagna
rattskraftregeln anses motsvara vad som idag galler savitt avser regeringsavgorandens

civilrattsliga rattskraft.

Advokatsamfundet anser att denna fraga inte ar erforderligt utredd i betankandet och
avstyrker, oberoende vald losning for regeringsprovning, forslag innebarande en
utokning av regeringens mojlighet att meddela civilrattsligt rattskraftiga avgoranden.
Detta galler sarskilt om forfarandet och de materiella normerna for
regeringsprovningen inte preciseras pa ett sddant sitt att rattsprévning alternativt
sarskilda rattsmedel enligt 11 kap. 13 § regeringsformen utgor meningsfulla rattsmedel

(se aven avsnitt 4.7 nedan).
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4.6  Regeringens dvertagande av prévningen
Utredningen foreslar att regeringens mojlighet att utnyttja riatten att forbehélla sig
provningen av en tillstandsansokan maéste ske fore avgorandet i forsta instans. Sdsom

tidigare angetts tillstyrks detta forslag.

Eftersom ett avslag pa en tillstindsansokan inte vinner rattskraft och da regeringen har
mer langtgdende mojligheter att 1amna tillstand enligt miljobalken, antingen pa grund
av sarskilda skil enligt 2 kap. 9 och 10 §§ miljobalken eller pa grund av allménintressen
utanfor balkens provningsram, anser Advokatsamfundet dock att det ar tveksamt om
det finns skal att hindra regeringen fran att 6verta en provning efter beslut i forsta

instans om avgorandet utgor ett avslag pa en ansokan.

4.7 Regeringens forfarande och prévning bér ha grundldggande lagreglering
Utredningen noterar att forfarandet vid regeringens prévning i allt vasentligt ar
oreglerad. Avseende de materiella normerna for den politiska intresseavviagning som

foresprakas i utredningen ar dessa ocksa — i vart fall — oklara.

Enligt Advokatsamfundet framstar det inte som lampligt att lagstiftaren (riksdagen)
lamnar regeringen ett i det narmaste blankt blankettstadgande till mer eller mindre
godtyckliga politiska intresseavviagningar. Har ska sirskilt noteras att Sverige har
negativ parlamentarism och att det pa senare ar har férekommit
minoritetskoalitionsregeringar. Det foreligger sdledes risk for att den politiska
intresseavviagning som riksdagsmajoriteten skulle kunna forvantas std bakom — eller
rentutav redan har uttryckt genom lagstiftning eller tillkinnagivanden — inte
korresponderar mot regeringens uppfattning i samma fraga. Det finns dven en pataglig
risk att politiska motsittningar inom en koalitionsregering leder till att regeringen inte
kommer till beslut i en fraga, trots att stodet i riksdagen och lagstiftningen for en viss

politisk intresseavvagning ar Kklar.

Som ett exempel kan anforas att det tydligt framgar av riksdagen beslutad lag att
tillstdnd kan lamnas till sdvil vindkraft- som kiarnkraftverk. Under sddana férhéllanden
bor regeringen inte kunna gora en intresseavviagning grundat enbart pa att det ena

kraftslaget ska kunna anses tillatligt med hansyn till intressen utanfor miljobalken.

Riksdagen bor darfor foreskriva i vart fall grundlaggande forfarandemassiga och

materiella regler for regeringens provning. Sidana normer ar ocksa av betydelse for
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béde politiskt ansvarsutkravande och rattsprovning av regeringens beslut. Den
materiella regleringen kan till exempel ta sikte pa att de intressen som beaktas vid
regeringsprovning, ska ha nagon form av stod i riksdagens lagar och andra beslut samt
att intresseavvagningen inte ska vara oforenlig med riksdagens beslut. Exempel pa
forfarandereglering ar utrednings- och kommunikationsskyldighet samt skyldigheten
att motivera beslutet bade savitt avser faktabedomningar, beaktade intressen samt i
vilken utstrackning intresseavvigningen kan anses ha stod i riksdagens lagar och andra

beslut.

4.8 Tidsutdrdkten vid vissa regeringsprévningar

Ett sarskilt problem med regeringsprovningar ar att tidsutdrékten i vissa fall har varit
anmirkningsvird. Aven for en objektiv utomstiende betraktare kan det framsti som
att dessa drojsmal ar foranledda av politiska hansyn. Redan att regeringsidrenden
handlaggs pa ett sddant satt att sidana misstankar inte kan avfiardas som ogrundade,
framstar som besvirande och ett skal att ifragasitta det lampliga i att regeringen ska ha

mojlighet att ta 6ver myndighetsutévningsarenden under obestamd tid.

Enligt Advokatsamfundet finns det skal att 6verviga en reglering som forhindrar att
situationen alls kan uppkomma. Ett forslag ar att 6verlaimnande domstol ska bereda
malet for avgorande samt lamna sitt yttrande med forslag pa avgorande och dven lamna
regeringen viss tid att besluta i de fragor regeringen kan eller ska prova, och dar denna
tid bestims av domstolen med beaktande av ratten till prévning inom skalig tid. Om
regeringen inte fattar beslut inom denna tid ska domstolen fa meddela avgorande i
enlighet med forslaget. Detta bor ocksa kunna underlitta for domstolarna att hanskjuta
vissa typer av allménintressefragor for majlighet till politisk intresseavvagning, utan att

behova overviaga om detta riskerar att gora intrang i ratten till provning av skalig tid.

4.9 Frdgor om rittslig provning av myndighetsbeslut

4.9.1 Inledning

Vad giller fragorna om regeringen som 6verprovningsinstans anser Advokatsamfundet
att denna fraga maste beaktas dven med utgadngspunkt i den inom miljoratten sarskilt
problematiska gransdragningen mellan normbeslut respektive
forvaltningsbeslut/beslut i enskilda fall. Detta redan eftersom de olika typerna av beslut

ar foremal for tva helt olika typer av rattsmedel. I detta avsnitt utvecklas denna fraga.
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4.9.2 Den rattsliga kontrollen av normbeslut respektive beslut i enskilda fall
(forvaltningsbeslut)

I betdnkandet (avsnitt 3.7) redogors for skillnaden mellan normbeslut och
forvaltningsbeslut. Dar anfors, helt riktigt, att det ar beslutets faktiska karaktér och inte
dess rubricering som avgor. Som ocksa framgar av utredningen ar denna
gransdragning ingalunda sjalvklar pa det miljorattsliga omradet. Det kan har tillaggas
att da denna distinktion mellan normgivning och normtillimpning ar grundlaggande
enligt regeringsformens bestimmelser om normgivningsmakt, respektive
rattstillampning och myndighetsutovning, kan lagstiftaren inte genom vanlig lag rada
over hur denna klassificering ska goras, annat dn att anpassa “vanlig lag” till den

gransdragning som foljer av regeringsformen.

Ur ett 6verprovningsperspektiv ar det synnerligen otillfredsstillande att fraigan om en
viss forvaltningsmyndighets beslut utgor ett normbeslut eller ett férvaltningsbeslut kan

vara oklar, av bland annat f6ljande skal.

Normbeslut utgor ett utévande av den normgivningsmakt som foljer av
regeringsformen. Normbeslut av statliga myndigheter kan inte utan sarskilt lagstod
“overklagas”. Normbeslut av myndigheter kan dock, som utgangspunkt, dndras av
regeringen eller riksdagen, eftersom myndigheter fattar normbeslut enligt delegation
fran riksdagen via regeringen (riksdagen kan inte med férbigidende av regeringen
delegera normgivningsmakt direkt till myndigheter under regeringen, jfr 8 kap. 10 §
samt dven 8 kap. 8 § regeringsformen) och da det inte ar frdga om tillimpning av lag av
eller myndighetsutovning. Eftersom normbeslut inte ar beslut i enskilda fall eller kan
overklagas, vinner de inte heller rattskraft eller laga kraft. Regeringen kan saledes
redan genom férordningar kontrollera hur normgivningsmakt utévas av myndigheter
under regeringen. Det finns saledes till synes inget patagligt behov av att kunna

overklaga myndigheters normbeslut till regeringen.

Aven om normbeslut som utgdngspunkt inte kan 6verklagas separat — abstrakt
normprovning — kan normbesluts rattsenlighet i forfarandemassigt och materiellt
hanseende provas enligt 11 kap. 14 § respektive 12 kap. 10 § regeringsformen samband

med en annan konkret provning (konkret normprovning).
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Det ovan angivna innebar sammantaget att ett felaktigt normbeslut inte ska tillimpas
alldeles oavsett om det ursprungliga beslutet formellt har angripits genom

overklagande inom viss frist eller inte.

For forvaltningsbeslut galler som utgdngspunkt det motsatta. Dessa beslut kan
overklagas och vinna laga kraft samt rattskraft. Detta innebar att dven ett felaktigt
forvaltningsbeslut kan bli rattsligt bestdende och bindande om det inte 6verklagas inom
ratt tid (och forutsattningar for undanréjande med extraordinara rattsmedel inte
foreligger). I vilken man dven klart felaktiga beslut ska tillimpas i en senare konkret
provning dar beslutet har betydelse beror inte — som vid normprévning — pa fragan om

beslutets rdttsenlighet, utan pa fragan om beslutets (positiva) rdttskraft.

4.9.3 Fragorna om den rattsliga kontrollen av normbeslut respektive
forvaltningsbeslut bor behandlas i ett sammanhang och tillsammans med
fragan om forvaltningsbeslutens rattskraft

Utredningen har uppmiarksammat den problematik som gor sig patagligt gidllande i
miljoratten avseende gransdragningen mellan normbeslut respektive
forvaltningsbeslut, liksom skillnaderna i forutsattningarna for respektive rittigheten

till 6verklagande eller rattsprovning av de olika typerna av myndighetsbeslut.

Enligt Advokatsamfundet kraver dock en andamaélsenlig, effektiv och rattssiaker
reglering av frigorna om 6verprovning och rattsprovning av myndighetsbeslut — som
kan vara av oklar konstitutionell karaktir — att dven reglerna om normgivningsmakten
och konkret normprévning beaktas narmare. Det kravs dven ett ingdende 6verviagande
av frdgorna om omfattningen av (felaktiga) forvaltningsbesluts positiva rattskraft i

miljoprocessritten.

Givet de for miljoratten sarskilt patagliga problemen med gransdragningen mellan
normbeslut och forvaltningsbeslut, finns det enligt Advokatsamfundet skal att 6verviaga
om inte den provningsmyndighet som ar behorig att normprova ett myndighetsbeslut i
samband med en viss konkret provning, inte heller ska vara bunden av eventuell
rattskraft eller laga kraft av samma myndighets beslut, aven om beslutet skulle vara att

anses som ett felaktigt forvaltningsbeslut.

Situationen kan exemplifieras med att X-Myndigheten dels med 6verskridande av
sin normgivningskompetens har meddelat X-Myndighetens Fortydligande
Foreskrifter till X-Lagen, dels darefter meddelat forvaltningsbeslutet om X-
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omrédesskydd for visst omrade med hanvisning till bestimmelserna i saval X-

Lagen som X-Myndighetens Fortydligande Foreskrifter till X-lagen.

Det framstar i denna typ av situation som onskvirt att den domstol som i ett konkret
fall ska prova om X-omradesskydd hindrar en viss ansokt atgard, och saledes enligt
regeringsformen har behorigheten att normprova X-Myndighetens Fortydligande
Foreskrifter, inte samtidigt ska vara rattskraftigt bunden av X-Myndighetens
forvaltningsbeslut, meddelade med stod av foreskriften pa den grunden att

forvaltningsbeslutet inte har 6verklagats och vunnit laga kraft.

En sddan 16sning skulle innebara att det sannolikt inte erfordras separata
overklagandemojligheter avseende olika typ myndighetsbeslut enbart for att kunna
tillgodose kravet pa domstolsprovning av enskildas rattigheter, eftersom domstolen i
samband med en konkret provning av enskildas rattigheter aven har mojligheten att
prova rattsenligheten av tidigare myndighetsbeslut (har kan som jamforelse hanvisas
till vad som géller for sa kallade riksintresseansprak som beslutas av fackansvariga

myndigheter, men som provas i samband med domstolsprovningen i enskilda fall).

Det blir med en sadan l6sning inte nédvandigt for enskilda, som vill kunna tillvarata
sina rattigheter, att 6verklaga alla myndighetsbeslut som eventuellt skulle kunna fa
betydelse for dem i framtida provningar. I stéllet koncentreras provningarna till de
situationer dar fragan om myndighetsbeslutets riattsenlighet har omedelbar betydelse
for provningen av enskildas rattigheter. Detta skulle ocksa fora processratten i mark-
och miljodomstolen niarmare den allmédnna processritten, dar utgdngspunkten ar att
om det inte rader en konkret fullgérelsetvist, ska rattsforhallanden faststillas
rattskraftigt enbart i den méan kidranden har ett patagligt behov av att undanréja
osiakerhet i en tvistig fraga (se 13 kap. 2 § rattegangsbalken) och rittskraftsreglerna ar

aven i ovrigt noggrant utformade av hinsyn till en rimlig processekonomi.

4.9.4 Bedomning av utredningens férslag avseende regeringens dverprévning

Advokatsamfundet bedomer att utredningens forslag i dagslaget varken omfattar eller
beaktar samtliga de aspekter som ar av betydelse for att sakerstalla en rattsenlig,
rattssaker och effektiv processordning for rattsliga overprovning av myndighetsbeslut
inom det miljorattsliga omradet. Advokatsamfundet avstyrker darfor utredningens

forslag, men anser att fortsatt utredning av dessa fragor ar starkt péakallad.
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5. Overinstans for beslut om omradesskydd samt enligt
terrangkorningsforordningen

I linje med utredningens utgangspunkter foreslas att 6verprovning av beslut enligt

7 kap. miljobalken 6vergar till mark- och miljodomstolarna, och detsamma giller
provningen enligt terrangkorningslagen. Advokatsamfundet delar utredningens
uppfattning att det ar lampligt att domstolarna 6vertar dessa provningar, i synnerhet i
fraga om omradesskydd, eftersom dessa fragor inte sallan innefattar fragor rorande

ersittning och intrang.

6. Undantag fran MKB-direktivet och tillstandsprévning

Inférande av de mojligheter till undantag som foreskrivs enligt MKB-direktivet
framstar som lampligt, och givet att det ar fraiga om sadana situationer och
verksamheter som ar av stort allmént intresse och vidare att regeringen fattar beslut
efter lansstyrelsens handlaggning. Det framstar dock som onddigt att tynga lagtexten
med forfarandebestimmelser for provningen och sadana bor i stéllet inforas i
forordningsform. Vidare ifragasatter Advokatsamfundet varfor regeringen i dessa
drenden ocksa ska genomfora tillstindsprovningen. Denna borde pa motsvarande sitt
som for ovriga verksamheter kunna handlaggas av mark- och miljodomstol eller hos
miljoprovningsdelegationerna. Det hdnvisas till behovet av snabb handldggning, men
detta torde kunna astadkommas pa ett enklare sdtt om provningen kvarstar i ordinarie
myndigheter, som har kompetens och erfarenhet av handlaggning av tillstindsarenden
enligt miljobalken. Vidare kan regeringen inte prova fragor om intrang och ersattning i

enskilda intressen och dessa fragor maste saledes anda handlaggas i domstol.

I vart fall framstar det som markligt att infora detaljerade handlaggningsbestammelser
i lag for denna typ av drenden, i synnerhet nar dessa drenden far antas vara mycket fa
samt att det som papekats saknas sddana bestimmelser for provningen enligt 17 kap.

miljobalken.

SVERIGES ADVOKATSAMFUND

Mia Edwall Insulander
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