LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2021-09-16

Narvarande: F.d. justitieraden Martin Borgeke och Mari Andersson
samt justitieradet Petter Asp

Regeringsprovning av kalkstenstakter i undantagsfall

Enligt en lagradsremiss den 9 september 2021 har regeringen
(Miljddepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande 6ver

forslag till
1. lag om andring i miljobalken,
2. lag om andring i miljobalken.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kansliraden
Christoffer Sheats och Linn Akesson samt departements-

sekreteraren Jorgen Sundin.
Forslagen foranleder foljande yttrande.

Inledningsvis kan upplysas om att lagradsremissen innehaller tva

forslag till lag om andring i miljdbalken (jfr punkterna 1 och 2 strax



ovan). Det senare av de bada forslagen innebar att 17 a kap.
miljébalken (som ar ett kapitel som foreslas infort den

10 oktober 2021 genom det forsta forslaget) upphavs den

1 januari 2022 samt att en bestammelse i 24 kap. (som tillfalligt

andras) vid samma tidpunkt aterstalls till det skick den har i dag.

Det som sags i det foljande om utformningen av enskilda paragrafer
avser det forsta av de bada forslagen. De mer generella synpunkter
som darefter lamnas pa forslagen avser forslagen i lagradsremissen
sedda som en helhet. Det som sags i den forstnamnda delen maste

lasas med reservation for vad som sags i den senare.

Forslaget till lag om andring i miljobalken

17 akap. 1§

| 17 a kap. 1 § forsta stycket 1 c) anges att regeringen ska prova en
ansOkan om tidsbegransat tillstand att bedriva en verksamhet som
behdvs for att tillgodose vasentliga allmanna intressen och behovet
av kalksten inte kan tillgodoses pa ett fran allman synpunkt tillfreds-
stallande satt. Enligt Lagradets uppfattning kan en battre formulering
vara att ordet "och” ersattas med ordet "om”. En annan mojlighet ar

att bryta ut den sista forutsattningen till ett eget stycke.

17 akap. 3 §

Av paragrafens forsta stycke framgar att regeringen i enskilda fall far
meddela ett sarskilt beslut som innebar att en verksamhet som avses
i 1 § far undantas fran kravet pa miljobedémning i 6 kap. 20-32 och
3547 §§.

Mojligheten att meddela undantag ar enligt lagtexten generellt
utformad och begransas endast genom att det hanvisas till en sadan
verksamhet som avses i 17 a kap. 1 §. Avsikten synes emellertid inte



vara att regeringen generellt ska kunna meddela undantag for
sadana verksamheter, utan att sa ska kunna ske inom ramen for ett
sadant arende som regleras i 17 a kap. Detta bér komma till uttryck i
lagtexten, exempelvis genom att paragrafens inledning ges féljande
lydelse:

Regeringen far i enskilda fall meddela ett sarskilt beslut som innebar att

en verksamhet som provas enligt detta kapitel far undantas fran kraven
i 6 kap. 20—-32 och 3547 §§, om...

Flera remissinstanser — bl.a. Naturvardsverket och Vanersborgs
tingsratt (Mark- och miljddomstolen) — har vidare tagit upp fragan,
om undantaget fran kravet pa miljdbedémning ar férenligt med
Arhuskonventionen och de krav som konventionen stéller pa
allmanhetens majlighet till deltagande i beslutsprocesser som har
inverkan pa miljon. | lagradsremissen besvaras denna fraga genom
en hanvisning till att Arhuskonventionen genomfors i unionsrétten
genom MKB-direktivet. Vidare anges att i artikel 2.4 i MKB-direktivet
regleras en mojlighet for en medlemsstat att i undantagsfall undanta
ett visst projekt fran de bestammelser om miljdbedémning som
faststalls i direktivet och att regeringens forslag till undantag
motsvarar regleringen i artikel 2.4. Enligt regeringen saknas det
darmed anledning att ifragasatta forslagets forenlighet med

atagandena enligt Arhuskonventionen.

Lagradet konstaterar att allmanhetens deltagande i beslutsprocesser
angaende miljon ar viktigt och efterlyser en narmare beskrivning av
hur undantagsbestammelsen i MKB-direktivet kan ta éver Sveriges

ataganden enligt Arhuskonventionen.

17 akap. 4 §

Bestammelsen anger att regeringen ska gora ett beslut enligt
17 a kap. 3 § tilsammans med skalen for detta tillgangligt for den

allmanhet som kan antas bli berdrd. Till skillnad fran i 3 § tredje



stycket anges inte att detta ska ske innan fragan om tillstand prévas.
Nagon skillnad synes inte vara vare sig avsedd eller rimlig. Ocksa i
denna paragraf bor darfér anges att tillgangliggérandet ska ske innan

fragan om tillstand provas.

24 kap. 18 §

Har foreslas att orden "mark- och miljddomstolen” i forsta stycket ska
ersattas av ordet "provningsmyndigheten”. Forslaget har sin
bakgrund i att det féreslagna 17 a kap. kommer att leda till att ocksa
regeringen kommer att kunna meddela aktuella tillstand. Enligt
Lagradets mening bor lagstiftaren inte pa detta satt klumpa ihop
domstolar och regeringen under beteckningen provningsmyndighet.
Lagradet forordar att lagtexten i forsta stycket i stallet ges féljande
utformning:

Om en vattenverksamhet eller en vattenanlaggning, som har utforts i

enlighet med ett tillstand enligt denna balk, medfér skador som inte

forutsags av mark- och miljddomstolen eller regeringen nar tillstandet

meddelades, far den skadelidande framstalla ansprak pa ersattning
enligt 31 kap.

Om férslaget godtas kommer aven 24 kap. 18 § att behdva inga

bland de bestdmmelser som ska aterstallas vid ingangen av ar 2022.

Sanktioner

| lagradsremissen gors pa s. 27 en analys av vilka straffrattsliga
konsekvenser forslagen far. Redovisningen omfattar mindre an en
halv sida och slutsatserna framstar inte som évertygande. Enligt
Lagradets mening fordras att fragan utreds narmare i det fortsatta

beredningsarbetet.



Sérskilt om hur férslagen foérhéller sig till grundlagarna och
réttsordningen i dvrigt

Enligt 7 kap. 2 § regeringsformen ska vissa krav pa beredningen av
regeringsarenden uppfyllas. Behdvliga upplysningar och yttranden
ska inhamtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden
ska ocksa hamtas in fran kommuner i den omfattning som behdvs.
Aven sammanslutningar och enskilda ska ges majlighet att yttra sig i

den omfattning som behdvs.

Beredningskravets faktiska innehall bestams av det aktuella
regeringsarendets natur. Hur beredningskravet ska uppfyllas ar inte
narmare reglerat i regeringsformen. Nar det galler beredning av ett
lagstiftningsarende ar emellertid remissforfarandet centralt. Det
normala ar att ett forslag till lag med tillhérande motiv skickas pa
remiss till berdrda myndigheter och organisationer. Hur lang remiss-
tiden ska vara ar inte reglerat. Den maste emellertid, for att remiss-
forfarandet ska vara meningsfullt, bestammas sa att remiss-
instanserna far tillrackligt med tid for att satta sig in i forslaget, bilda
sig en uppfattning om det och avfatta ett valgrundat remissvar. |
detta avseende noterar Lagradet foljande betraffande beredningen

av de lagférslag som nu ar féremal for Lagradets granskning.

Remissen bygger pa departementspromemorian Regeringsprévning
av kalkstenstakter i undantagsfall. Promemorian remitterades enligt
ett beslut som fattades mandagen den 30 augusti 2021 med en sista
svarstid fredagen den 3 september 2021. Det har framkommit att
remissen skickades ut pa eftermiddagen den 30 augusti strax efter
klockan 15. Remisstiden var alltsa mindre an en vecka, och i
praktiken endast nagra dagar. Detta ska stallas i relation till att
forslagen i promemorian, trots dess relativt begransade omfang, ar
langt ifran okomplicerade. Det galler bade i fraga om de miljdomassiga
konsekvenserna av ett fortsatt takttillstand och betraffande de

rattsliga fragor som forslagen i promemorian vacker. | sistnamnda



hanseende aktualiseras bl.a. fragor om férslagens férenlighet med
internationella konventioner och med EU-ratten liksom fragor om

deras forenlighet med regeringsformen.

Nagra remissinstanser har anmarkt pa den korta remisstiden och en
remissinstans har forklarat att svarstiden har varit alltfor kort for att

det ska ha varit mgjligt att erhalla och sammanstalla synpunkter fran
verksamheten, dvs. i realiteten att den korta remisstiden har omgjlig-

gjort ett remissvar med nagot innehall.

Av betydelse ar ocksa att det bland remissinstanserna finns endast
ett fatal som kan férvantas lamna synpunkter pa de komplicerade

rattsliga fragor som forslagen aktualiserar.

For att det ska vara forsvarbart att pa detta satt avvika fran gangse
beredningsrutiner genom en extremt kort remisstid och genom att
sanda remissen till bara ett begransat antal remissinstanser med mer
uttalad rattslig inriktning maste det kravas utomordentligt starka skal.
Dessa skal ar bara delvis redovisade i arendet. Lagradet inser att

det for regeringen har funnits anledning att snabbt dvervaga om
Mark- och miljooverdomstolens beslut den 6 juli 2021 att avvisa
Cementas ansOkan om forlangt takttillstand bor foranleda nagon
lagstiftningsatgard. En remisstid pa bara nagra dagar ar emellertid
inte acceptabel i detta fall — det galler inte minst med beaktande av
de komplexa rattsliga fragor som remissen vacker. Har kan jamforas
exempelvis med den diskussion som férdes bade av Lagradet och av
Hogsta domstolen angaende det lagstiftningsarende som ledde fram
till en hojning av straffminimum foér grovt vapenbrott (se prop.
2017/18:26 och Hogsta domstolens avgdrande "Den korta
remisstiden” NJA 2018 s. 743).



Det sagda innebar att beredningskravet enligt 7 kap. 2 §
regeringsformen inte ar uppfyllt. Redan av detta skal kan lagrads-

remissen inte ligga till grund for lagstiftning.

Lagradet vill tilldgga att synpunkter fran remissinstanserna inte sallan
har stor betydelse aven for Lagradets granskning av de framlagda
forslagen. Det galler sarskilt i fraga om invandningar, papekanden
och férslag fran domstolar och andra som normalt lagger stor vikt vid
de rattsliga fragor som ett lagstiftningsforslag aktualiserar, bland
annat valda lagtekniska I6sningar. Man kan alltsa inte rdkna med att
ett bristfalligt remissforfarande utan vidare ska kunna vagas upp av

en granskning av Lagradet.

Forslagen i lagradsremissen kan ocksa ifragasattas med

hanvisning till det krav pa foreskriftsgeneralitet som anses ligga i
regeringsformen. Med foreskrifter i grundlagens mening avses
sadana rattsligt bindande bud som riktar sig till enskilda eller
myndigheter och som har generell tillampbarhet. Kravet pa att en
foreskrift ska vara generell innebar att den inte far rikta sig mot en
enda enskild fysisk eller juridisk person. Kravet kommer inte till direkt
uttryck i regeringsformen, men det kan harledas bl.a. ur bestam-
melsen i 11 kap. 4 § enligt vilken rattskipningsuppgifter inte far
fullgéras av riksdagen i vidare man an som féljer av grundlag eller
riksdagsordningen (jfr aven 12 kap. 3 §). Kravet ror den grund-
laggande uppgiftsfordelningen mellan normgivare och rattstillampare
och hanger samman bland annat med det forhallandet att en
forfattning inte kan éverklagas, vilket ett myndighetsbeslut normalt

kan.

Fragan ar da om den i remissen féreslagna lagstiftningen uppfyller

kravet pa generalitet.



Inledningsvis kan noteras att det ibland kan vara svart att avgéra om
kravet pa att lagstiftning ska vara generellt tillampbar &r uppfylit. A
ena sidan ar det klart att kravet i grunden ar formellt och tar sikte pa
lagens utformning (jfr t.ex. Henrik Jermsten, Regeringsformen,
Lexino, kommentaren till 8 kap. 1 §, avsnitt 2). A andra sidan kan
prévningen inte tillatas stanna vid det rent formella. | lagstiftnings-
praxis har man betonat att fragan maste bedémas utifran ett flertal
faktorer. Exempel pa omstandigheter som ska beaktas ar hur manga
fysiska eller juridiska personer som lagen potentiellt beror, hur stort
geografiskt omrade som den traffar och under vilken tid som den ska
galla eller hur manga ganger som den kan tankas bli anvand. Ju
farre adressater, mindre omrade och kortare tid eller farre maijliga fall
som lagen kan tillampas pa desto mer talar for att generalitetskravet
inte &r uppfyllt. (Jfr RA 80 1:92, RA 1986 ref. 108, RA 1999 ref. 76
och HFD 2016 ref. 59.)

| detta fall ar lagtexten som sadan i och for sig generellt utformad.
Den tar inte sikte pa nagot visst subjekt, utan innehaller generella
normer som kan tillampas i forhallande till envar. Med ett strikt
formellt synsatt skulle det darfér kunna goras gallande att kravet pa
att en lag ska vara generellt tillampbar ar uppfyllt. Det skulle darvid
kunna hanvisas ocksa till att lagstiftaren sjalvfallet har mojlighet att
justera lagstiftningens innehall vid missndje med hur den visar sig
falla ut i praktisk tillampning. Det ar en grundlaggande del av ratts-

bildningen i en demokrati.

| sammanhanget maste emellertid beaktas dels att det féreslagna
17 a kap. miljébalken foreslas vara i kraft endast under en mycket
kort tid (knappt tre manader) och att tiden ar anpassad helt efter
behoven i det enskilda fall som har motiverat framtagandet av
lagradsremissen, dels att rekvisiten for en regeringsproévning enligt
17 a kap. har formulerats pa ett sadant satt att kapitlet kommer att

kunna tillampas endast i detta enda fall. Den lagstiftning som tillfalligt



foreslas galla framstar darfor som en atgard vidtagen — inte for
att andra reglerna i allmanhet — utan for att korrigera utfallet av
den konkreta tillstandsprocess som tog sin ande i och med
Hogsta domstolens beslut den 25 augusti 2021 att inte meddela
provningstillstand avseende Mark- och miljoéverdomstolens

avvisningsbesilut.

Sammantaget anser Lagradet att dvervagande skal talar for att
forslagen i lagradsremissen strider mot generalitetskravet. De star

darmed i strid med regeringsformen ocksa i sakligt hanseende.

| sammanhanget méaste ocksa beaktas risken for att lagstiftaren —
genom att inféra lagstiftning som ar helt inriktad pa att korrigera
utgangen i ett enskilt fall som har hanterats i domstol — skadar tilltron
till det svenska rattssystemet liksom respekten for den grund-
laggande uppgiftsfordelning mellan riksdagen och regeringen som

kommer till uttryck i regeringsformen.

Slutsatsen blir att Lagradet — som ar val medvetet om det angelagna
i att behovet av cement tillgodoses — inte kan tillstyrka forslagen i

remissen.



