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Kommittédirektiv

Regeringens roll som prévningsmyndighet i en modern och effektiv
miljoproévning

Beslut vid regeringssammantride den 7 april 2022

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda regeringens roll som 6verinstans pa vissa
delar av miljoomradet. Syftet dr att astadkomma en prévningsordning som
innebir att regeringen endast dr Gverinstans om fragan som ska provas
rymmer tydliga politiska avvigningar. Den sirskilda utredaren ska dven, till
viss del, se 6ver processen for drenden som far tillatlighetsprovas av
regeringen enligt 17 kap. miljobalken i syfte att dstadkomma snabba

provningsprocesser.
Utredaren ska bl.a.

e utreda om det dr limpligt att dndra nuvarande beslutsordning for vissa
arenden pa miljoomradet sa att en forvaltningsmyndighet eller domstol
provar drendena i stillet f6r regeringen,

* utreda om lansstyrelsen eller annan myndighet bor bereda tillstands-
ansOkningar for verksamheter i Sveriges ekonomiska zon och darefter
med eget yttrande overlimna fragan till regeringen f6r provning och
beslut,

* utreda nir i tillstindsprocessen som regeringen ska kunna férbehilla sig
att préva om en verksamhet kan tillitas enligt miljobalken, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni 2023.



Uppdraget att se 6éver regeringens roll som oéverinstans pa
miljdomradet

Riksdagen stillde sig 1984 bakom vissa riktlinjer f6r moéjligheterna att
6verklaga myndighetsbeslut till regeringen (prop. 1983/84:120 om
regeringens befattning med besvirsirenden, bet. 1983/84:KU23,

rskr. 1983/84:250). Ett riktmirke som slas fast dr att regeringen endast ska
prova drenden som kriver ett stillningstagande fran regeringen som politiskt
organ. Regeringen bor i allminhet inte vara overinstans annat 4n nar det
behévs en politisk styrning av praxis. I sidana fall da éverprovningens
huvudsakliga funktion ér att tillgodose ett rittsskyddsbehov bor provningen
liggas pa regeringen bara om det inte gar att ordna en tillrackligt kvalificerad
6verprovning pa liagre niva. I propositionen uttalas att den form av politisk
styrning som 1 forsta hand bor komma i fraga ar att riksdagen eller
regeringen faststiller normer. Att ett politiskt organ styr utvecklingen av
praxis kan dock vara ett limpligt komplement till normgivningen pa vissa
omraden. Med politisk styrning avses sidan styrning som ingar som ett
naturligt led i utdvningen av den styrande makt som enligt regeringsformen
tillkommer regeringen.

De riktlinjer som riksdagen stillde sig bakom 1984 bor fortfarande utgora
utgangspunkt f6r en bedomning av om regeringen édr en limplig 6verinstans.

Ska en annan myndighet &n regeringen préva dverklagade beslut om
omradesskydd enligt 7 kap. miljdbalken?

17 kap. miljobalken regleras forutsattningarna for beslut om bildande,
andring eller upphavande av naturreservat, kulturreservat, naturminnen,
strandskyddsomraden, miljoskyddsomraden eller vattenskyddsomraden.
Dessa beslut far 6verklagas till regeringen. Regeringens beslut i ett drende
som 6verklagats till regeringen ér inte 6verklagbart, men kan efter ansékan
fran en enskild eller en miljéorganisation i vissa fall bli féremal for
rittsprovning av Hogsta forvaltningsdomstolen.

Regeringens 6verprovning av nyss nimnda beslutstyper avser en provning av
om de forutsittningar for bildande, andring eller upphivande av omrades-
skydd som anges i 7 kap. miljobalken ar uppfyllda. Det kan ifrigasittas om
det i enlighet med de riktlinjer som riksdagen stillde sig bakom 1984 finns
ett utrymme eller behov av sadan politisk styrning av praxis som kan
motivera en regeringsprévning av dessa drenden.



Utredaren ska darfor

e utreda och ta stillning till om de beslut enligt 7 kap. miljébalken som i
dag kan Gverklagas till regeringen 4r sidana till sin natur att det ar
motiverat att de ska kunna 6verklagas till regeringen eller om 6ver-
klagande i stallet bor ske till en férvaltningsmyndighet eller domstol, och

* limna nédvindiga forfattningsforslag.

Ska en annan myndighet &n regeringen préva dverklagade beslut enligt
terrangkorningsférordningen?

Fragan om regeringen bor préva éverklagade beslut om allmin skoterled och
torbud mot eller begrinsningar for terringkorning enligt terrangkornings-
torordningen (1978:594) har utretts av Utredningen om haéllbar terring-
korning (M 2018:05), vars slutsatser presenteras 1 betinkandet Hallbar
terraingkorning (SOU 2019:67). Utredningen bedémer att det inte bor goras
nagon foérindring av vilka instanser som prévar overklaganden enligt
terringkorningslagstiftningen och kommer darfér fram till att regeringen bor
fortsitta att vara Overinstans i fraga om beslut om allman skoterled enligt

10 § terringkorningsférordningen och i friga om beslut om férbud mot eller
begransningar for terringkorning enligt 15 och 16 §§ samma foérordning.
Utredningen anser att det fortfarande ar viktigt att denna typ av beslut ar
demokratiskt forankrade eftersom besluten ar s.k. normbeslut, dvs. sidana
toreskrifter som avses 1 8 kap. regeringsformen.

Utredningens betankande har remissbehandlats och bereds f6r nirvarande
inom Regeringskansliet. Endast en remissinstans, Naturvardsverket, har
yttrat sig sdrskilt 6ver utredningens bedomning 1 den nu aktuella fragan.
Naturvardsverket anser att det bor 6verviagas om linsstyrelsen i stillet for
regeringen bor prova kommunalt beslutade foreskrifter och att nésta instans
1 provningsordningen bor vara forvaltningsratt alternativt mark- och
miljédomstol.

Det kan ifragasittas om vikten av demokratisk férankring av normbeslut ar
ett tillrickligt argument fOr att regeringen ska vara 6verinstans for de aktuella
arendena enligt terringkorningslagstiftningen, eller om en annan myndighet

an regeringen bor Gverpréva dessa beslut.



Utredaren ska darfor

e utreda och ta stillning till om de beslut enligt terringkornings-
lagstiftningen som i dag kan Gverklagas till regeringen i stéllet bor
overklagas till en forvaltningsmyndighet eller domstol, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utreda om lansstyrelsen eller ndgon annan myndighet
bor bereda tillstdndsansokningar for verksamheter i Sveriges
ekonomiska zon

I dag prévar regeringen fragor om tillstand till vissa verksamheter och
atgirder enligt 5 § lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon.
Regeringens beslut kan inte 6verklagas. Enligt bestimmelsen ér det
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer som prévar
tillstandsfragan. Mot bakgrund av drendenas karaktir ar det en rimlig
ordning att dessa drenden dven fortsittningsvis prévas av regeringen. I
arenden dir tillstind enligt 7 kap. 28 a § miljobalken kravs for en verksamhet
som prévas enligt 5 § lagen om Sveriges ekonomiska zon provas denna fraga
av linsstyrelsen i det lin som ligger ndrmast platsen for den planerade
verksamheten. Under de kommande aren kan ett stort antal ansokningar om
tillstand till vindkraftsverksamhet enligt lagen om Sveriges ekonomiska zon
forvintas. Regeringens ambition ér att frimja miljo- och klimatférbittrande
investeringar och astadkomma snabba och enkla provningsprocesser
samtidigt som ett bibehallet miljéskydd sakerstalls.

Utredaren ska darfor

e utreda och ta stillning till om lansstyrelsen eller nagon annan myndighet
bor bereda tillstindsansokningar for verksamheter i Sveriges
ekonomiska zon och direfter med eget yttrande 6verlimna fragan till
regeringen f6r provning och beslut enligt 5 § lagen om Sveriges
ekonomiska zon i syfte att 4stadkomma en snabb och enkel
provningsprocess, och

* limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att till viss del se dver processen for arenden som far
tillatlighetsprovas av regeringen enligt 17 kap. miljobalken
Regeringen far bl.a. férbehalla sig att prova tillatligheten av en verksamhet
som — i betraktande av de intressen som miljobalken enligt 1 kap. 1 § ska



frimja — kan antas fa betydande omfattning eller bli av ingripande slag

(17 kap. 3 § forsta stycket 1 miljobalken). Tillitlighetsprévningen gérs som
ett led 1 tillstindsprocessen, dir miljodomstolar och andra provnings-
myndigheter ingdr som linkar i prévningskedjan.

En myndighet eller kommun som inom sitt verksamhetsomrade far
kinnedom om en verksamhet som avses 1 17 kap. 3 § miljobalken ska enligt
17 kap. 5 § forsta stycket miljobalken underratta regeringen om verksam-
heten. Trafikverket ska enligt 17 kap. 5 § andra stycket miljobalken arligen
underritta regeringen om byggande av vigar och jirnvigar som omfattas av

samma bestimmelse.

Bestimmelser om myndigheternas underrittelseskyldighet finns dven i
forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hilsoskydd och 1
miljobedémningsférordningen (2017:960).

Vid inférandet av miljobalken uttalade regeringen att gemensamt for de
verksamheter som kan komma i fraga for regeringens prévning av dess
tillatlighet dr att de generellt sett har en betydande miljépaverkan samtidigt
som konkurrerande eller motstridiga intressen maste vigas samman for att
na den bista 16sningen (prop. 1997/98:45, del 1, s. 437). Avvigningen
mellan olika intressen har en sirskilt framskjuten betydelse vid den typ av
verksamheter som kan bli aktuell for regeringsprévning enligt 17 kap. 3 §
forsta stycket miljobalken och de bedémningar som da ska géras bottnar
ytterst i politiska stillningstaganden. Att regeringen dven fortsittningsvis ska
kunna prova tillatligheten av vissa verksamheter framstar mot den
bakgrunden som fortsatt motiverat.

Bor myndigheters skyldighet att underratta regeringen om verksamheter
som regeringen far tillatlighetsprova fortydligas eller &ndras?

Vid miljobalkens tillkomst omfattades ett stort antal verksamheter av krav pa
obligatorisk tillatlighetsprovning enligt 17 kap. 1 § miljobalken. Sedan dess
har antalet verksamheter som alltid ska tillatlighetsprévas av regeringen
successivt minskat genom ett antal lagindringar. Ett av de skil som har
angetts for dessa lagiandringar ar att regeringen aktivt ska kunna paverka
valet av vilka projekt man ska forbehalla sig prévningen av. Att antalet
verksamheter som alltid ska tillatlighetsprévas av regeringen har férandrats
har aven motiverats av behovet att effektivisera processen och korta



ledtiderna for vissa typer av projekt dir en obligatorisk tillatlighetsprévning
inte ansetts nédvindig.

I takt med att den obligatoriska tillatlighetsprovningen enligt 17 kap. 1 §
miljobalken kommit att omfatta allt firre verksamheter har betydelsen av
myndigheternas underrittelseskyldighet och systemet med regeringens
tillatlighetsprévning efter f6rbehall 6kat. Flera av de myndigheter och
kommuner som avses i 17 kap. 5 § miljobalken har ett delvis 6verlappande
uppdrag och de deltar i olika utstrickning i samrad kopplade till
verksamheter som det skulle kunna vara aktuellt att underritta regeringen
om.

Naturvardsverket fick den 27 maj 2021 1 uppdrag av regeringen att leda en
dialog med berérda myndigheter 1 syfte att utbyta erfarenheter kring en
indamalsenlig tillimpning av 17 kap. 5 § miljébalken (M2021/01110).
Naturvardsverket har den 6 december 2021 redovisat resultatet av
myndighetsdialogen (M2021/02300).

For att systemet med tillatlighetsprévning efter forbehall ska fungera pa
avsett vis dr det viktigt att regeringen i ett férhallandevis tidigt skede i
processen far kinnedom om siadana verksamheter som avses 1 17 kap. 3 §
miljobalken. Forutsittningarna i det enskilda fallet kan ha betydelse f6r nér

en underrattelse sket.
Utredaren ska darfor

e utreda och ta stillning till om myndigheters och kommuners skyldighet
att underritta regeringen om verksambheter enligt 17 kap. 5 § forsta
stycket miljébalken bor dndras for att fylla sitt syfte, dvs. att regeringen
pa ett sa tidigt stadium som méjligt far kinnedom om siadana verksam-
heter som avses 1 17 kap. 3 § miljobalken, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Det ingir inte i utredarens uppdrag att foresla dndringar i 17 kap. 5 § andra
stycket miljcbalken.

Nar i tillstdndsprocessen ska regeringen kunna forbehalla sig
tilldtlighetsprévningen av en verksamhet?

Av forarbeten till miljobalken framgar att en utgangspunkt for regerings-
provningen bor vara att provningen ska ske 1 ett forhallandevis tidigt skede 1
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processen (prop. 1997/98:45, del 1, s. 442). Detta stimmer vil Gverens med
bestimmelserna i 4 § férordningen om miljofarlig verksamhet och hilso-
skydd och 26 § miljébedomningsférordningen om att myndigheter som har
en skyldighet att underritta regeringen om en verksamhet enligt 17 kap. 5 §
miljébalken ska géra det i ett tidigt skede.

Fragan om tidpunkten for regeringens beslut om férbehall blev en
uppmirksammad fraga i samband med att regeringen beslutade att férbehalla
sig tillatlighetsprovningen av Preem AB:s verksamhet vid raffinaderiet i
Lysekil (M2019/01299). Tidpunkten for regeringens beslut om forbehall
infoll efter det att mark- och miljddomstolens hade meddelat tillstaind for
verksamheten och denna tillstindsdom hade 6verklagats till Mark- och
miljooverdomstolen. Vid en granskning av regeringens hantering av drendet
uttalade konstitutionsutskottet bl.a. att ett beslut av regeringen om att
torbehalla sig prévningen bor fattas sa tidigt som mojligt i processen

(bet. 2020/21:KU10). Konstitutionsutskottet uttalade vidare att det dock
inte finns nagot formellt hinder mot att fatta ett sidant beslut i ett senare
skede, t.ex. om nya omstindigheter framkommer, men understryker att
strivan fran regeringens och myndigheternas sida maste vara att fragor om
att regeringen ska prova tillatligheten vicks redan i forsta instans. Utskottet
framholl vidare principen om domstolarnas sjilvstindighet enligt 11 kap. 3 §
regeringsformen och att regeringen mot bakgrund av denna princip bor vara
torsiktig med att ta Over tillatlighetsprovningen i ett sent skede samt att
regeringen bor vara dn mer forsiktig ju hégre instans malet behandlas 1.

Att regeringen 1 ett tidigt skede tar stillning 1 frigan om att forbehalla sig
tillatlighetsprévningen stimmer vl 6verens med regeringens ambition att
astadkomma snabba och enkla prévningsprocesser samtidigt som ett
bibehallet milj6- och hilsoskydd sikerstills.

Utredaren ska darfor

e utreda och ta stillning till om bestimmelserna i 17 kap. miljobalken
angaende regeringens mojlighet att forbehalla sig tillatlighetsprévningen
av en verksamhet bor dndras eller tydliggbras med anledning av
konstitutionsutskottets slutsatser och i syfte att astadkomma snabba och
enkla prévningsprocesser samtidigt som ett bibehallet miljoskydd
sikerstalls, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.



Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma forslagens konsekvenser samt redovisa dessa i
enlighet med de krav pa konsekvensbeskrivningar eller konsekvens-
utredningar som foljer av kommittéférordningen (1998:1474) och
torordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Det
innebar bla. att kostnader och andra konsekvenser ska bedémas f6r staten,
kommuner, myndigheter, verksamhetsutévare, rittighetshavare och andra
berorda aktorer samt att en bedomning av forslagens konsekvenser for
miljon ska goras. Utredaren ska vidare redovisa hur forslagen forhaller sig till
EU-ritt och internationell ratt.

De offentligfinansiella konsekvenserna av de forslag som limnas ska
berdknas. Om kostnader for det allmidnna férvintas 6ka, ska forslag till
finansiering redovisas.

Konsekvensanalysen ska pabérjas 1 utredningens inledande skede och 16pa
parallellt med det Gvriga arbetet.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrada med berérda myndigheter, organisationer och
pagaende relevanta utredningar.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 30 juni 2023.

(Miljodepartementet)
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