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Summary

Permissibility trials from the government have been a part of the Swedish
environmental law system since the 1970s. The motives behind the law
were that the government was the only part of the legal system who was
able to consider different social interest in their trials and that you could

make them politicly responsible for their decisions.

In the case called “Preemraff”, the government decided to do a
permissibility trial after the judgment from the first instance. Since it is the
first time that the government ever do this, it is an example of when the
government extends their own right. The act has led to a lot of criticism and

some critics consider the act to be a breach against the Swedish constitution.

The aim of this thesis is to examine the permissibility trials from the
government and the act of the government in the Preemraff case from the
perspective of the rule of law. Swedish law and the act in Preemraff will be

examined in the light of article 6 ECHR.

The thesis concludes that the government’s permissibility trial as a whole
does not constitute a breach against article 6 ECHR. An interpretation of
case-law from the European court of human rights leads to the conclusion
that as soon as we have the law on judicial review in Sweden, which gives
the Supreme court the right to legally try the decisions from the government,

we fulfill the needs of article 6 ECHR.

Furthermore, this thesis concludes that the act from the government in the
case Preemraff can be criticized. After using different interpretation
methods on Swedish law and also after interpreting case-law from the
European court of human rights, it leads to the conclusion that the act was a
breach both against Swedish law and the rights who are stated in article 6

ECHR.



Sammanfattning

Regeringens tillatlighetsprovningar i miljomal har funnits sedan 1970-talet i
svensk ritt. Motiven bakom lagen var att regeringen ansags som det enda
organet som kunde vdga olika samhéllsintressen vid provningen samtidigt

som det gick att utkréva politiskt ansvar fran dem.

Fallet ”Preemraff”, dir regeringen forst efter dom fran forsta instansen
forbehéller sig rétten att tillatlighetsprova tillstdndet for utbyggnad av
Preems oljeraffinaderi, dr ett exempel pa en utvidgad rittstillimpning frén
regeringens och Naturvéardsverkets sida. I den allmédnna debatten har manga
framfort stor kritik mot myndigheternas agerande och négra kritiker menar

att regeringens agerande dr grundlagsstridigt.

Syftet med forvarande arbete dr att kritiskt granska regeringens
tillatlighetsprovningar i miljomal och réttstillimpningen i fallet Preemraff ur
ett rattssékerhetsperspektiv. Svensk lagstiftning och rittstillimpningen

kommer att granskas i ljuset av artikel 6 EKMR.

Efter granskning av forfarandet med regeringens tillatlighetsprovningar, dar
stor vikt lagts vid Europadomstolens uttalanden, kan slutsatsen dras att
forfarandet i sig inte strider mot artikel 6 EKMR. En tolkning av
Europadomstolens praxis leder till att beslut frén politiska organ é&r tillatet sd
linge det finns ett organ som ser till att réittssdkerhetsgarantierna i artikel 6
EKMR efterlevs. S& lange Sverige har en réittsprovningslag som idag, som
ger HFD ritten att rittsligt prova regeringens beslut, efterlevs kraven enligt
konventionen. Vidare kan slutsatsen dras, efter tillimpning av olika
lagtolkningsmetoder pa svensk lagstiftning, att regeringen och
Naturvardsverket starkt kan kritiseras for sitt agerande i fallet Preemraff. En
tolkning av Europaréttslig praxis visar pé att myndigheternas agerande i
fallet dven kan strida mot artikel 6 EKMR. Agerandet i fallet Preemraff kan

ddrmed starkt kritiseras ur ett réttssdkerhetsperspektiv.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Att Sverige ska minska sina miljofarliga utslapp har linge varit uppe pé den
politiska agendan. Idag &r fragan ett hett amne och det diskuteras ofta hur
minskning av utsldpp bést ska ske. Ett av Sveriges klimatverktyg &r
kontrollen dver var egen industri, genom att inte tilldta byggandet eller
utbyggnaden av verksamheter kan vi minska produktionen av farliga
utslapp. Regeringens tilldtlighetsprovningar av vissa miljofarliga
verksamheter ar ett sddant verktyg. Bestimmelserna angdende regeringens
tillatlighetsprovningar har funnits relativt lange i svensk rétt och har i termer
av rattssdkerhet till och frén kritiserats. Kritiker menar att regeringens
tillatlighetsprovning ger alldeles for stort politiskt utrymme och att

processer kring miljofarliga verksamheter endast bor ske i domstol.!

Visserligen har regeringens tillatlighetsprovningar delvis varit foremal for
provning i Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna,
Europadomstolen, men det dr énda intressant att undersoka huruvida
tillatlighetsprovningarna verkligen lever upp till rétten till domstolsprovning
och de rittssikerhetsgarantier som stadgas i artikel 6 EKMR. Detta dr
speciellt intressant eftersom regeringen nu, for forsta gdngen nagonsin, valt
att tillatlighetsprova ett tillstdnd forst efter dom frén forsta instansen i fallet
Preemraff. En utvidgad réttstillimpning ar ddrmed aktuell och regeringen
har starkt kritiserats for sitt agerande 1 fallet. Kritikerna menar att de ar
oroliga for framtida réttsutveckling och vissa fordomer agerandet som

grundlagsstridigt.>

! Se bl.a. remissinstanserna i prop. 1997:98:45 s. 435.

2 Martin Berg "Miljdjurister domer ut regeringens Preemstopp”, publicerad 15 oktober
2019, www.fplus.se, besokt 2020-01-05.
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1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med forvarande arbete &r att kritiskt granska regeringens
tillatlighetsprovningar i miljomal och réttstillimpningen i fallet Preemraff ur
ett rattssékerhetsperspektiv. Svensk lagstiftning och rittstillimpningen

kommer att granskas i ljuset av artikel 6 EKMR.

Fragestdllningarna dr dérav foljande:
1. Strider svensk lagstiftning om regeringens tillatlighetsprovningar
mot artikel 6 EKMR?

2. Hur kan myndigheternas agerande kritiseras i fallet Preemraff?

1.3 Metod och material

For att besvara fragestéllningarna har rattsdogmatisk metod anvénts. Syftet
med den rittsdogmatiska metoden &r att rekonstruera en rittsregel, med
andra ord att finna 16sningen pa ett réttsligt problem genom att applicera en
rittsregel. Metoden innebir att man soker svar i redan etablerade rattskillor
sdsom lagstiftning, réttspraxis, lagforarbeten och doktrin.® Den
riattsdogmatiska metoden vicker frdgan om hur de olika réttskéllorna ska
rangordnas. Hir gér dsikterna isdr men faktum kvarstar dock att
lagforarbeten anvénds ofta av domstolarna och att domstolarna kan gé emot

forarbetena.*

I forevarande arbete kommer i forsta fragestillningen praxis fran
Europadomstolen och svensk forfattningstext tillmétas stor betydelse. Detta
eftersom syftet med uppsatsen dr att granska svensk lag i ljuset av artikel 6
EKMR. Vidare kommer, i samband med besvarandet av den andra
fragestéllningen, svensk forfattningstext och lagforarbeten tillmitas stor

betydelse, detta eftersom det finns bristande réttspraxis pd omradet for

3 Kleineman (2013) s. 22.
4Ibid. s. 29 f.
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regeringens tillatlighetsprovningar da det nu ar forsta gdngen regeringen
véljer att tillatlighetsprova en verksamhet forst efter dom fran forsta
instansen. Inom den andra frigestillningen tillméts ocksa praxis fran
Europadomstolen stor betydelse, detta eftersom liknande fall forekommit 1

dar.

1.4 Avgransningar

I miljobalken (MB) stadgas flera sitt for regeringen att tillatlighetsprova
verksamheter.> Forevarande arbete kommer dock enbart behandla
tillatlighetsprovningarna enligt 17 kap MB med fokus pé 17 kap 3 § och 5 §
MB. Anledningen hértill &r att det dr dessa bestimmelser som é&r aktuella 1
fallet Preemraff. Enligt mig ar det ocksé dessa bestimmelser som riskerar
rittssdkerheten i storst man. 17 kap 3 § och 5 § MB innefattar dels
skonsmaéssiga bedomningar, dels utrymme for myndigheterna att sjélva
initiera processer. Bestimmelserna ger dirmed upphov till politisk styrning

som kan riskera rittssdkerheten.

Vidare fokuserar forevarande arbete framst pa artikel 6.1 forsta meningen
EKMR. Fokus kommer ligga pd begreppet domstol” samt vad som avses
med en oavhingig och opartisk domstol enligt konventionen. Anledningen
hértill dr att regeringens tillatlighetsprovningar framst riskerar att bryta mot

just dessa réttssdkerhetsgarantier.

1.5 Forskningslage

Pa omrédet for regeringens tillatlighetsprovningar har en del forskning
gjorts gillande rétten att rittsligt prova regeringsbeslut i HFD. I férevarande
arbete har forskning frdn Wiweka Warnling-Nerep anvints till granskningen

av regeringens tillatlighetsprovningar. Warnlin-Nerep har studerat det

5 Se t.ex. 2 kap 9-10 §§ MB.
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svenska forfarandet med att rattsligt prova regeringsbeslut i forhéllande till

artikel 6 EKMR.°

For 6vrigt finns det knappast ndgon forskning huruvida regeringen eller
Naturvardsverket numera agerar i strid mot svensk lag eller europarittslig

praxis. Anledningen hirtill &r att fallet Preemraff &r unikt till sin karaktér.

1.6 Disposition

For att ge ldsaren en grundldggande forstaelse kring
rittssdkerhetsproblematiken i regeringens tillatlighetsprovningar ges i
kapitel tva en beskrivning av fallet Preemraff och en historisk aterblick
kring tillatlighetsprovningarna. I kapitel tre redogdrs réttsléget, detta for att
ge en djupare forstéelse kring bestimmelserna. Néstfoljande kapitel
behandlar artikel 6 EKMR och fokus ligger hér pa specifika begrepp i
artikeln. Samtliga kapitel kommer tillsammans utgora grunden for kapitel
fem dar fragestillningarna diskuteras. Slutligen avrundas arbetet med

slutsatser 1 kapitel sex.

¢ Se bok, Warnling-Nerep (2015).
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2 Bakgrund

2.1 Fallet Preemraff

Sedan 1975 har drivmedelsbolaget Preem AB (Preem) drivit ett
oljeraffinaderi vid Brofjorden, ungefir en mil norr om Lysekil.
Anldggningen berdknas vara Skandinaviens storsta och har en kapacitet att
raffinera cirka 11,4 miljoner ton rdolja per &r. Under slutet av 2016 ansokte
Preem om tillstdnd for utbyggnad av raffinaderiet hos mark- och
miljddomstolen och domstolen beviljade tillstand for utbyggnaden i sin dom

den 9 november 2018.7

Domen 6verklagades till mark- och miljodverdomstolen och
provningstillstind beviljades den 17 juni 2019.8 10 dagar efter att domstolen
gav provningstillstdnd skickade Naturvardsverket en underrittelse till
regeringen enligt 17 kap 5 § MB om att regeringen bor prova tillatligheten
av verksamheten enligt 17 kap 3 § 1p samma balk.” Allt detta resulterade i
att regeringen, den 23 augusti 2019, gick ut i ett pressmeddelande och sa att

de skulle tillatlighetsprova utbyggnaden som Preem vill gora.'?

Enligt 21 kap 7 § MB ska domstolen, innan beslutet tas fran regeringen,
handldgga och foreta forhandlingar i mélet for att sen komma med ett
utlatande till regeringen. Efter utlatandet dr det upp till regeringen att tillata
eller stoppa Preems planer pd utbyggnaden av oljeraffinaderiet. Enligt

tidsplanen fran mark- och miljodverdomstolen planeras huvudférhandling

7 Mark- och miljddomstolen vid Vinersborgs tingsrétt, mal M 4708-16, dom 2018-11-09.
8 Mark- och miljéoverdomstolen vid Svea Hovriitt, mal M 11730-18, beslut 2019-06-17.
® Se bilaga A.

10 Regeringskansliet: Pressmeddelande frén Miljddepartementet, "Regeringen provar
tillatligheten av Preems planerade verksambhet i Lysekil”, publicerad 23 augusti 2019,

www.regeringen.se/pressmeddelanden, besokt 2020-01-04.
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med syn hallas i mars 2020. En tid dérefter planeras ett yttrande komma till
regeringen.!!. Det aterstar alltsd att se ndgon gang under 2020 huruvida

regeringen tilldter utbyggnaden av oljeraffinaderiet i Lysekil eller inte.
2.1.1 Naturvardsverkets agerande

I sin underréttelse skriver Naturvardsverket att de 4r medvetna om att
underrittelsen skett i ett vdldigt sent skede 1 processen och att det ar att
foredra att den skulle intrdffat redan i mark- och miljodomstolen.
Naturvérdsverket motiverar sitt agerande dels med att fallet i fraga ér véldigt
komplext, dels att det tillkommit nya omsténdigheter 1 ett valdigt sent skede
i processen. Géllande de sena tillkomna omstindigheterna pekar
Naturvardsverket pd de fordndringar som skett inom det klimatpolitiska
omrédet i Sverige, bl.a. att riksdagen under sommaren 2017 beslutade att
infora ett klimatpolitiskt ramverk och den nya klimatlagen (2017:720) som
trddde 1 kraft 1 januari 2018. Naturvardsverket menar att det, mot bakgrund
av fallets komplexitet och att det tillkommit nyss nimnda omsténdigheter,

likvél &r 1ampligt att underritta regeringen vid detta tillfélle.!?
2.1.2 Regeringens agerande

Regeringen har i ett antal fall forbehallit sig rétten att tillatlighetsprova
verksamheter. I dessa fall har dock regeringen provat tillatligheten redan
under processen i forsta instansen.!? T sitt pressmeddelande ddr regeringen
meddelar att de forbehéller sig rétten att prova tillatligheten av utbyggnaden
kommenterar de inte ndgonting om att det nu &r forsta gdngen de provar

tillatligheten forst efter en dom i forsta instansen.'* I den allminna debatten

! Mark- och miljséverdomstolen vid Svea Hovritt, mal M 11730-18, beslut om preliminér
tidsplan 2019-11-14.

12 Se bilaga A.

13 Jmfr. MOD 2009 ref 38, MOD 2010 ref. 9.

14 Regeringskansliet: Pressmeddelande frdn Miljddepartementet, "Regeringen provar
tillatligheten av Preems planerade verksambhet i Lysekil”, publicerad 23 augusti 2019,

www.regeringen.se/pressmeddelanden, besokt 2020-01-04.
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har dock regeringens agerande kritiserats for att vara grundlagsstridigt och

manga oroar sig for framtida réttsutveckling.!'®

2.2 Historisk bakgrund kring regeringens

tillatlighetsprovning

Bestdmmelser om regeringens tillatlighetsprovning inom miljorittsliga mél
har funnits relativt linge i svensk rétt. Innan miljobalkens ikrafttridande
1999 hade liknande bestimmelser funnits i lag om hushallning med
naturresurser (1987:12), naturresurslagen, och vattenlag (1983:299), som

béda handlade om verksamheter med stor miljopaverkan.!®

I propositionen till bdde vattenlagen och naturresurslagen motiverades
tillatlighetsprovningen med att det inte fanns ndgot annat organ én
regeringen som kunde dstadkomma en allsidig prévning med en
sammanvigd bedomning av flera motstaende intressen. Som exempel pé
intressen ndmndes miljoskyddsméssiga, arbetsmarknadspolitiska och
regionalpolitiska synpunkter. Vidare ansags det ocksé viktigt att avgdranden
av detta slag triaffades av ett organ som det gick att utkrdva politiskt ansvar
for.!”

I motiven till dagens miljobalk resonerar regeringen pé liknande sétt som 1
propositionen till vatten- och naturresurslagen. De frimsta motiven tycks
vara att regeringen kan gora en sammanvigd beddmning av flera
samhillsintressen och att det bor finnas ett politiskt ansvar for stora eller pa

annat sétt viktiga verksamheter som har betydelse for samhéllsplaneringen i

15 Martin Berg ”Miljdjurister ddmer ut regeringens Preemstopp”, publicerad 15 oktober
2019, www.fplus.se, besokt 2020-01-05.

16 Prop 1997:98:45 5. 433 Del 1.

17 Prop 1972:111, bil 2, 5. 361 f, bet 1972Cu:35, rskr. 1972:348.
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stort. Regeringens provning borde dérfor behallas som en tidig och

betydelsefull lank i provningskedjan.'®
2.2.1 Remissinstanserna

Under arbetet med att ta fram den nya miljobalken uttryckte remissinstanser
en del kritik mot regeringens tillatlighetsprovningar. Sveriges
Advokatsamfund menade att det rimmade illa att ge regeringen domande
uppgifter samtidigt som regeringen kunde forvintas fa en mycket central
roll som utfardare av foreskrifter i miljobalkssystemet. Advokatsamfundet
ifragasatte ocksa skélen till regeringens provning om den dnda skulle vara
densamma som for andra provningsorgan.'® Juridiska fakultetsnimnden vid
Uppsala universitet var ocksa kritiska. De ansag att en politisk instans inte
ska avgora de mest miljostérande anldggningars tillatlighet utan att en
opartisk och forutsittningslos miljoprovning bést nds genom en provning av
domstol. Fakultetsnimnden menade att om en tillatlighetsprovning ska
finnas, borde forslagsvis istillet mark- och miljodomstolen ges rétten att

understélla drendet for regeringens provning.?

Regeringen svarade att det inte alls behdvde rimma illa att ge regeringen
domande uppgifter eftersom arbetet skulle utévas under full insyn och under
riksdagens kontroll. Regeringen menade ocksa att det inte &r ovanligt att
myndigheter i sin verksamhet tillimpar foreskrifter som de sjélva utférdat.
Som svar pa forslaget frén fakultetsndmnden menade regeringen att det,
med hénsyn till rendenas karaktér, dr lampligast att regeringen sjélva i ett
tidigt skede av beredningen fattar beslut om en verksamhet ska f& komma

till stdnd eller inte.?!

13 Prop 1997:98:45 s. 435 f. Del 1.
9 Ibid. s. 433.

20 Ibid.

2L Ibid. s. 436.
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3 Rattslaget

3.1 Forfarandet vid regeringens

tillatlighetsprovningar

Vigen fram till regeringens tillatlighetsprovningar ser olika ut beroende pé
vilken typ av verksamhet det ror sig om. I de flesta fall inleds processen
med att en verksamhetsutdvare soker tillstind hos myndighet eller behorig
domstol. 22 Huruvida verksamheten ar direkt tillstindspliktig eller inte
framgar av lag och enligt bestimmelser i miljoprovningsférordning
(2013:251) ar ett oljeraffinaderi, sasom det i fallet Preemraff, direkt
tillstandspliktigt.?* Efter att ans6kan om tillstdnd ldmnats in hos behorig
mark- och miljddomstol paborjas beredningen av malet med krav pa
miljokonsekvensbeskrivning, inhdmtande av synpunkter fran

specialmyndigheter, m.m.?*

Regeringens tillatlighetsprovningar enligt 17 kap MB kan nu pabdérjas pa
olika sétt. Enligt 17 kap 1 § dr regeringen skyldiga att tillatlighetsprova
vissa typer av verksamheter och enligt 17 kap 3 § MB kan regeringen sjélv
forbehélla sig ritten att tilltlighetsprova vissa verksamheter. Enligt
forarbetena bor dock utgdngspunkten vara att tilltlighetsprovningen sker i

ett forhéllandevis tidigt skede i processen.?

Om en tillatlighetsprovning av regeringen &r aktuell, ska mark- och
miljodomstolen med eget yttrande 6verldmna fragan till regeringen, se 21

kap 7 § MB. Domstolen kommer d4 med en rekommendation till regeringen

22 Michanek & Zetterberg (2017) s. 429.

23 Mark- och miljédomstolen vid Vinersborgs tingsritt, mal M 4708-16, dom 2018-11-09.
24 Michanek & Zetterberg (2017) s. 429 £.

25 Prop 1997/98:45 s. 442 Del 1.
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med hénsyn till 2—4 kap MB men regeringen &r inte bunden till denna

rekommendation.2¢

Niér regeringens tillatlighetsprovning ér avgjord ska fallet lamnas Gver till
den behoriga provningsenheten dir efterfoljande tillstaindsprovning ska ske.
Enligt forarbetena dr frdgan om tillatlighet nu avgjord och ska inte ingé i
den efterfoljande tillstdndsprovningen.?” Att regeringsbeslutet dr bindande
framgar dven av praxis.?® Grundtanken att regeringens beslut dr bindande
for efterfoljande provningar ér dock inte lika sjdlvklar for
tillstandsprovningar vid s.k. Natura 2000-omraden.?” I NJA 2013 s. 613
ansdg HD att tillatlighetsbeslut fran regeringen saknar rittsverkan om det 1
en efterfoljande tillstindsprovning bedoms att ett tillstdnd skulle komma att
strida mot EU-réttsliga krav. Om s4 ar fallet kan regeringsbeslutet

asidosittas.3?

Vidare kan regeringens tillatlighetsbeslut 6verprovas i HFD. Enligt 7 § lag
om réttsprovning av vissa regeringsbeslut (2006:304), rattsprovningslagen,
kan HFD upphéva regeringens beslut om de anser att det strider mot ndgon

rittsregel.’!

3.2 Regeringens bundenhet under

tillatlighetsprovningen

Vid tillatlighetsprovningen har regeringen inte helt fria hédnder utan ar
bunden av hinsynsreglerna i miljobalken pa samma sétt som miljddomstolar

och andra provningsmyndigheter. Att regeringen &r bunden av

26 Michanek & Zetterberg (2017) s. 430.

27 Prop.1997/98:45 s. 443 Del 1.

28 Se bl.a. HFD 2011 not 26 och MOD 2009 ref 38.
2 Ebbeson (2009) s. 61.

30NJA 2013 s. 613.

31'Se mer om omfattningen av réttsprévningen i avsnitt 3.5.
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hénsynsreglerna framgar inte direkt av lagtexten i 17 kap MB utan gér att
hitta i forarbetena. Enligt propositionen ingar framforallt frigan om
lokaliseringen av verksamheten och det bor darfor finnas en
miljokonsekvensbeskrivning vid tiden for provningen.*? Regeringen maste
saledes tillampa bestammelser i 2—4 kap MB angaende lokaliseringen och

beakta utsldppsbegrinsningar och andra forsiktighetsmétt vid provningen.>’

Michanek och Zetterberg menar dock att det inte gér att bortse fran att det
politiska inflytandet far betydelse i regeringens tillatlighetsprovning, detta
eftersom miljobalkens regler ger utrymme for avviagningar och andra
skonsméssiga bedomningar dér politiken méste viga motstdende intressen.>*
Att olika samhéllsintressen ska vdgas mot varandra vid
tillatlighetsprovningen och att regeringen ska utdva politisk styrning var

ocksad ett av motiven till lagen.?>

3.3 Tillatlighetsprovning efter forbehall

Enligt 17 kap 3 § MB far regeringen for ett visst fall forbehélla sig rétten att
prova tillatligheten av en verksamhet som inte omfattas av den obligatoriska
tillatlighetsprovningen som stadgas i 17 kap 1 § MB. Forutom att
verksamheten inte ska omfattas av den obligatoriska tillatlighetsprovningen
ska verksamheten uppfylla nagon av de krav som stadgas i 17 kap 3 § 1-3p.
Forsta punkten stadgar de fall da verksamheten i betraktande av de intressen
som miljobalken enligt 1 kap 1 § ska frimja kan antas fa betydande
omfattning eller bli av ingripande slag. Andra punkten stadgar de fall da
verksamheten kan antas f4 en mer 4n obetydlig skada pa naturvérdet for ett
Natura 2000-omrade och den tredje punkten stadgar de fall da verksamheten

omfattas av skyddet for nationalélvar och &lvstriackor.

32 Se prop. 1997/98:45 s. 442 Del 1.

33 Michanek & Zetterberg (2017) s. 427 f.
3 Ibid. s. 424.

35 Prop. 1997:98:45 s. 435 . Del 1.

14



3.3.1 Regeringen ska omedelbart lamna besked

Angaende forfarandet nir regeringen sjilva forbehaller sig rétten till
tillatlighetsprovning stadgas i 17 kap 3 § 3 st MB att regeringen ska, om ett
maél eller drende enligt denna balk pdgéar om tillstindsprovning av
verksamheten, omedelbart ldimna besked om forbehallet till den

tillstdndsprévande mark- och miljodomstolen eller myndigheten.

I propositionen anser regeringen att en utgangspunkt for
tilldtlighetsprovningen bor vara att den ska ske 1 ett forhallandevis tidigt
skede i processen.’® 17 kap 3 § 3st gér sdledes i linje med propositionen dé
den stadgar att regeringen omedelbart ska ldmna forbehall sé fort regeringen

fatt kinnedom om maélet.

3.4 Underrattelse till regeringen

Enligt 17 kap 5 § MB ska en myndighet eller kommun som inom sitt
verksamhetsomrade far kinnedom om en verksamhet som avses i 3 §

underritta regeringen om verksamheten.
3.4.1 Naturvardsverket ska i god tid innan anmala

Gillande forfarandet i 17 kap 5 § MB, stadgas i1 4 § forordning (1998:899)
om miljofarligverksamhet och hélsoskydd, miljoforordningen, att om det i
ett mal eller drende enligt 9 kap MB ér fraga om tillstand till en miljofarlig
verksamhet vars tillatlighet enligt Naturvirdsverket bor provas av
regeringen enligt 17 kap 3 § MB, ska verket i god tid innan malet sétts ut till
huvudférhandling eller tillstindsbeslut meddelas, anmaila saken till

regeringen.

36 Prop. 1997/98:45 s. 442 Del 1.
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Om 17 kap 5 § MB tolkas i ljuset av 4 § milj6forordningen innebér det
saledes att Naturvardsverket ska anmaéla saken till regeringen sé fort de fér

kdnnedom om en verksamhet som avses i 17 kap 3 § MB.

3.5 Overklagande till HFD

Som tidigare nimnts kan HFD, enligt 7 § rattsprovningslagen upphdva
regeringens beslut om de anser att det strider mot ndgon rittsregel. HFDs
avgorande dr kassatoriskt, d.v.s. om domstolen finner att regeringsbeslutet
strider mot en rittsregel, ska domstolen endast upphéva beslutet och inte
dndra det i sak.’” Lagen infordes i syfte att sdkerstilla att svensk rétt
motsvarade konventionens krav om tillgéng till domstolsprévning.’® Sverige
hade ndmligen i ett antal fall fillts i Europadomstolen da det blev klart att en
del offentligrattsliga tvister, bl.a. regeringsbeslut rorande tillstind till
enskildas verksamheter, omfattades av “civila réttigheter” enligt artikel 6
EKMR. HFD hade tidigare ingen behdrighet att réttsligt prova dessa beslut
varpa kriankning av artikel 6 EKMR blev uppenbar.*

3.5.1 Rattsprovningens omfattning

Enligt lagmotiven ska réttsprovningen i HFD i forsta hand inriktas pa fragor
om rattsenlighet, d.v.s. om regeringens beslut star i §verensstimmelse med
géllande rattsregler. HFD bor emellertid ocksa kunna prova
faktabeddmningen som ligger till grund for avgérandet samt om ett beslut
uppfyller kraven pa saklighet och opartiskhet enligt 1 kap 9 § RF. Vidare
stadgar forarbetena att om den tillimpade réttsregeln dr utformad sa att
myndigheten har en viss handlingsfrihet vid sitt beslutsfattande, far
rittsprovningen dven omfatta frigan om beslutet ryms inom

handlingsfriheten.*’

37 Prop. 1987/88:69 s. 25.
38 Prop. 1987/88:69 s. 15.
39 Danelius (2018) s. 181.
40 Prop. 1987/88:69 s. 24.
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Aven om prévningen i HFD kommer gilla beslutet i hela dess vidd, ligger
det 1 sakens natur att provningen sker med beaktande av att domstolar inte
kan forutsattas gora bedomningar av utpriglat skonsmaéssig eller politisk
karaktér.*! Av réttspraxis fran 1980- och 90-talet framkommer att HFD kan
komma att behdva dela upp prévningen i en provningsbar och icke
provningsbar del varpa “politiska lamplighetsfragor” ska ldmnas utanfor.
Med politiska lamplighetsfragor avses fraimst avvagningen mellan olika
samhdllsintressen som myndigheter ibland gor infor sina beslut.*?
Tankeséttet om att politiska ldmplighetsfragor skulle ldmnas utanfor

rattsprovningen i HFD kom att bekréftas nér den ddvarande

rattsprovningslagen uppdaterades till den vi har idag.*?

Warnling-Nerep menar att det inom omradet for HFDs réttsprovningar av
vissa beslut &r viktigt att notera att rittsprovningens omfattning varierar
beroende pé drendetyp. Ju storre utrymme regeringen har till frihet i sitt
beslutsfattande desto snévare blir utrymmet for HFDs réttsprovning.
Warnling-Nerep menar att lagstiftaren bor 6vervaka sa att utvecklingen inte
blir att regeringen gors till ensam beslutsinstans angéende sddana beslut som
méste kunna domstolsprovas. Sjilvklart dr det sé att vissa rent politiska
beslut inte ldmpar sig for ndgon form av dverprovning men i andra fall ar
det frdga om politiska dimensioner som talar for forsiktighet. I de senare
fallen, liksom nér de géller beslut enligt lagar dér ldmpligheten dverviger,
kan réttsprovningen i HFD anses nagot avslagen, och ndrmast en fraga om

hur djarv HFD anser sig kunna vara.*

41 Tbid.

42 Se bl.a. RA 1989 ref 96, RA 1989 ref 95, RA 1992 not 130 och RA 1989 ref 16.
43 Prop. 2005/06:56 s. 14 1.

4 Warnling-Nerep (2015) s. 216.

4 Ibid. s. 239 .
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4 Artikel 6 EKMR

4.1 Allmant om artikel 6 EKMR

EKMR inforlivades med svensk rétt &r 1995 och giller sedan dess sdsom
svensk lag enligt 2 kap 19 § RF. Skulle en konventionsstridig lag dnda

instiftas ska svensk domstol inte tillimpa lagen, se 11 kap 14 RF.

Enligt artikel 6.1 forsta meningen EKMR ska var och en, vid provningen av
hans civila réttigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for
brott, vara berittigad till en réttvis och offentlig forhandling inom skalig tid

och infor en oavhéngig och opartisk domstol, som upprittats enligt lag.

Artikel 32.1 EKMR stadgar att domstolen dr behorig i alla fragor som ror
tolkningen och tillimpningen av konventionen vilka hénskjuts till den enligt

artiklarna 33, 34 och 47.

Enligt artikel 34 forsta meningen EKMR far domstolen ta emot klagomal
fran enskilda personer, ickestatliga organisationer eller grupper av enskilda
personer, som pastar sig av nadgon av de hoga fordragsslutande parterna ha
utsatts for en krinkning av ndgon av de i konventionen angivna

rittigheterna.

Som icke-statliga organisationer raknas bolag, féreningar och andra
privatrittsliga juridiska personer.*® Med “var och en” enligt artikel 6.1

EKMR &syftas ddrmed béde fysiska och juridiska personer.*’

46 Ibid s. 24.
47 Warnling-Nerep (2011) s. 74.
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4.2 Ratten till domstolsprovning

Det ér en grundldggande rittssékerhetsgaranti att tvister om réttigheter ska
kunna provas av domstol. For att garantin ska fylla sitt syfte méste
domstolsprovningen vara utformad sa att den inrymmer tillfredsstdllande
rittssikerhetsgarantier. Bestimmelser hdrom finns i artikel 6 EKMR.*
Gallande ritten till domstolsprovning sa framkommer den inte direkt av
lagtexten i artikel 6 EKMR, dock fastslogs rétten relativt tidigt i fallet

Golder mot Storbritannien och utgor nu en starkt etablerad réttighet.*
4.2.1 Nagot om civila rattigheter

Enligt artikel 6.1 EKMR ska var och en, vid prévningen av hans civila
rittigheter och skyldigheter vara berdttigad en domstolsprovning. Begreppet
civila réttigheter” ska ges en autonom tolkning och av Europadomstolens
praxis framkommer att artikeln inte bara reglerar forfarandet som allmént
anses gélla privatritten utan ocksé en rad forfaranden som i manga liander ar

av forvaltningsrittslig natur.>

Fragor om tillstdnd 1 miljomal utgdr exempel pé s.k. offentligrittsliga tvister
inom omrddet for artikel 6 EKMR. Under 1980-talet férekom en rad
féllande domar mot Sverige géllande krinkningar mot artikel 6 EKMR.

Fallen resulterade i inférandet av réttsprovningslagen.>!
4.2.2 Vad som avses med “domstol”

Forutom att tvisten ska rora civila rittigheter, dr en central friga angdende
tillampningen av artikel 6 EKMR, vad som avses med en domstol.

Europadomstolen har i sin praxis uttryckt att termen “domstol” i

8 Danelius (2018) s. 158.

49 Case of Golder v. The united kingdom, no. 4451/70, 21 februari 1975.
50 Danelius (2018) s. 166 f.

5 Warnling-Nerep (2011) s. 79.
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sammanhang for artikeln inte ska tolkas sa att det endast avser domstolar av
traditionellt slag. Huruvida ndmnder eller andra institutioner kan godtas som
domstolar beror bl.a. pa hur ledamoéterna tillsétts, vilka mandattider som

géller och vilka garantier som finns mot paverkan utifran.>

I fallet Rolf Gustafson mot Sverige godtog Europadomstolen
Brottsskadendmnden som en domstol. I domskélen anfordes att artikel 6 inte
behover innebéra att en domstol ska vara en integrerad del i det
standardiserade rattsmaskineriet. Det 4r mdjligt, sésom Brottsskadendmnden
i fallet, att tillsitta en domstol for att avgora en friga inom ett specifikt
dmne. Det som é&r viktigt for att sdkerstdlla efterlevnaden av artikel 6.1 &r de

garantier, bade materiella och processuella, som f6ljer artikeln.>

I Belilos mot Schweiz kom Europadomstolen fram till att polisndmnden i
fallet inte kunde godtas som en domstol p.g.a. medverkan av
intresseledamoter. Europadomstolen menade att en domstol kédnnetecknas av
den materiella betydelsen av begreppet och dess rittsliga funktion, med
andra ord dess behorighet att avgora fragor pa grundval av réttsregler och

efter ett forfarande som har genomforts pé ett foreskrivet sitt.>*

Det skulle kunna anses lockande for lagstiftaren att forsoka tillgodose
kraven pa domstolsprovning enligt artikel 6 EKMR genom att endast
tillsétta en ndmnd eller annan sammansittning. Europadomstolens praxis ar
ndgot oklar och det dr svart att sitta upp konkreta kriterier for vad som ska
kunna réknas som en domstol. Samtidigt kan konstateras att 14ngt ifrén allt
godtas som domstol. I fallet Belilios mot Schweiz tillimpades en bred
definition som tog sikte pd organisatoriska och processuella kriterier, men

polisndmnden godtogs likvil inte p.g.a. medverkan av intresseledaméter.>

52 Danelius (2018) s.212 1.

33 Rolf Gustafson v. Sweden, no. 23196/94, 1 juli 1997, punkt 45.
54 Belilos v. Switzerland, no. 10328/83, 29 April 1988, punkt 64.
55 Warnling-Nerep (2011) s. 82.
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4.2.3 Nar politiska organ far en rattskipande funktion

Som tidigare anforts innebir det svenska forfarandet med regeringens
tillatlighetsprovningar enligt 17 kap MB, att regeringen innehar en
rittskipande funktion. Detta forfarande kommenterades av Europadomstolen
i fallet Karin Andersson m.fl. mot Sverige. I fallet var det fraga om tva
regeringsbeslut, det ena avseende tillstdnd for att bygga en jarnvig, det

andra avseende den senare tillkomna jarnvigsplanen.>®

Klaganden, som bestod av ett antal enskilda fastighetsédgare som ansag sig
berdrda av jarnvigsbygget, yrkade att HFD skulle gora en réttslig provning
av de bada regeringsbesluten och begérde att de skulle upphidvas. HFD
avslog emellertid bdda yrkandena, bl.a. eftersom det inte var mojligt att
faststélla vem som skulle anses som sakigare i det skedet av
jarnvéigsplaneringen.®’ Karin Andersson m.fl. klagade da hos
Europadomstolen under &beropande att deras rétt till réttslig provning hade

krénkts i enlighet med art 6.1 i EKMR.%®

Europadomstolen menade att valet hur man reglerar byggandet av jdrnvigar
ar ett politiskt beslut som varje konventionsstat har att fatta i enlighet med
sina specifika demokratiska processer. Artikel 6.1 far inte ldsas som ett
uttryck for att ndgot system ska foredras framfor ett annat. Vad artikel 6.1
kréaver dr att man ska fa tillgéng till domstol om man med fog kan hévda att
det forekommit en olaglig stdrning av utdvandet av nagon av ens

medborgerliga i nationell rétt erkdnda réttigheter.>’

Europadomstolen anség att de klagandens rétt till domstolsprovning inte

hade respekterats eftersom de klagande inte vid ndgon tidpunkt for det

56 Case of Karin Andersson and others v. Sweden, no 29878/09, 25 september 2014.
57 Ibid. punkt 10.

58 Ibid. punkt 3.

59 Ibid. punkt 68.
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nationella forfarandet kunde fa en full réttslig prévning av myndigheternas

beslut.®?

Fallet Karin Andersson m.fl. mot Sverige berorde alltsa framst till rétten till
domstolsprovning och Sverige fick da kritik eftersom HFD nekat rétten till
rittsprovning av regeringsbeslut. Intressant for denna uppsats var dock att
Europadomstolen hir accepterade att vissa beslut inom miljomal far tas av

politiska organ.

4.3 Aktuella rattssakerhetsgarantier

For att domstolsprovningen ska erbjuda de rittssdkerhetsgarantier som
konventionen kriver méste domstolarna uppfylla hogt stdllda krav pa
oavhingighet och opartiskhet. Det dr inte mojligt att helt halla isér orden
”oavhéngig” och “opartisk” och de bor déarfor behandlas som en enhet. Det
finns dock en skillnad i begreppen da de syftar till olika aspekter av kravet
pa att domstolen ska handla objektivt och inte paverkas av ovidkommande
omstandigheter. Medan “oavhéingig” framst tar sikte pa att utesluta
mdjligheten av obehorig paverkan utifran, kan “opartisk™ anses syfta pd att
det inom domstolen inte far finnas ndgon vilja eller benigenhet att gynna en

part framfor en annan.®!

4.3.1 Domstolars oberoende till regering och

myndigheter

Av praxis fran Europadomstolen framkommer att for att de nationella
domstolarna ska anses “oavhédngiga” ska de vara oberoende i forhallande till
regering och myndigheter.5? Ett exempel pé detta ér fallet Kinsky mot
Tjeckiska republiken. I fallet hade ministrar och andra politiker under

pagaende mal gjort uttalanden som klart angav hur de dnskade att

60 Ibid. punkt 70.
%! Danelius (2018) s. 212 ff.
62 Ibid. s. 214.
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domstolarna skulle avgéra mélen. Europadomstolen kom fram till att det var
fraga om en obehorig press pa domstolarna som fick anses ha paverkat deras
oavhangighet och opartiskhet. Tjeckiska republiken hade ddrmed brutit mot
artikel 6 EKMR.%3

4.3.2 Domar far aldrig asidosattas av regering eller

annan myndighet

Vad som ocksé foljer av begreppen “opartiskhet och oavhingighet” och att
en domande instans ska kunna godas som en domstol, dr att de domar som
avkunnas ska vara bindande och ska inte kunna &sidoséttas av regering eller
forvaltningsmyndighet. Detta framkom av fallet Van de Hurk mot

Nederlinderna.

Fallet Van de Hurk mot Nederldnderna handlade om en procedur for
faststillande av miljokvoter for mejerier enligt EU:s regler. Enligt
nederldndsk lag fattades det slutliga beslutet om miljokvoterna av en
sarskild besvirsndmnd. Vid denna tid fanns ocksa en lag som tilldt Kronan
(i realiteten den ansvarige ministern) att delvis eller helt berdva en dom frin
besviarsndmnden om domen anségs strida mot allménintresset. Klaganden,
en mjolkbonde som ansokt om en utokning av sin egen verksamhet, menade
att han inte haft ratt till domstolsprovning och en “oavhingig domstol” pa
grund av lagen som innebar att kronan kunde dsidosétta beslutet fran

besvirsnimnden.®

Europadomstolen menar i sina domskal att kompetensen av att kunna fatta
ett bindande beslut, som inte kan dndras av en icke-rittslig myndighet till
nackdel for en enskild part, dr inneboende i sjdlva begreppet domstol” i

artikel 6 EKMR. Detta bekriftas av ordet ”provning” i artikeln och kan

63 Case of Kinsky v. The Czech Republic, no. 42856/06, 9 februari 2012.
% Danelius (2018) s. 213.
%5 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994.
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ocksé anses som en del av den ”oavhéngighet” som krivs av en domstol
enligt samma artikel.%® D4 lagen som gav Kronan behorighet var i kraft vid
tiden for processen hade ett av de grundldggande attributen for ”domstol”

enligt artikel 6.1 saknats.®

Vidare menade Europadomstolen att en defekt av detta slag kan avhjélpas
genom tillgang till en form av efterfoljande granskning av en réttslig
myndighet som garanterar det som krévs enligt artikel 6 EKMR. Regeringen
1 Nederldnderna menade att en sddan mojlighet hade funnits eftersom

det fanns en mojlighet till provning av Kronans beslut i en industriell
overklagandenidmnd. % Europadomstolen menade dock att mojligheten till
en fornyad provning inte kunde anses som ett tillrackligt effektivt
rattsmedel. Om den industriella 6verklagandendmnden fann att beslutet fran
Kronan var olagligt var pafoljden endast skadestdnd for regeringen och inte
att beslutet upphévdes. Europadomstolen anforde att ekonomisk
kompensation inte kan likstéllas med de formaner som kunde erhallas enligt
den ursprungliga domen fran besvarsndmnden. Europadomstolen menade
foljaktligen att det forekommit brott mot artikel 6.1 EKMR eftersom
klagandens civila réttigheter inte var ’provade” av en domstol” i artikelns

mening.®

% Ibid. punkt 45.
67 Ibid. punkt 52.
%8 Ibid. punkt 52 och 53.
% Ibid. punkt 55.
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5 Analys

5.1 Strider svensk lagstiftning om regeringens

tillatlighetsprovningar mot artikel 6 EKMR?

Enligt praxis fran Europadomstolen dr det relativt ménga typer av
sammanséttningar, sdsom namnder och andra organ, som kan rédknas som en
domstol enligt artikel 6 EKMR. Det som é&r viktigt dr att instansen ifrdga
sékerstiller efterlevnaden av de garantier som f6ljer av artikeln.”® Vad som
exakt dr dessa kriterier dr det svért att sdtta upp en konkret lista for, ett

avgorande far istillet goras fréan fall till fall.”!

Fram tills 1980-talet tycktes den svenska ordningen med att vissa regerings-
beslut rorande den enskildes civila réttigheter var slutliga, inte vara ett
problem ur en Europarittslig synvinkel. Under 1980-talet blev det dock klart
att vissa offentligrattsliga tvister omfattades av “civila réttigheter” i artikel 6
EKMR och en rittsprovningslag inférdes i Sverige som forsékran att vi
levde upp till kraven i artikeln.” Det finns dock kritiker som menar att
skyddet om ritt till domstolsprovning enligt artikel 6 EKMR inte skyddas
tillrackligt effektivt da politiska lamplighetsfragor” lamnas utanfor
rattsprovningen i HFD. I fall dér stor handlingsfrihet rader for regeringen
finns en risk for att rattsprovningen i HFD blir alldeles for avslagen. I
praktiken kan det bli otydligt huruvida en frdga omfattas av politiska
overviganden eller dr av réttslig karaktér, ndgot som blir upp till HFD att

avgora.’

70 Rolf Gustafson v. Sweden, no. 23196/94, 1 juli 1997, punkt 45.
"I ' Warnling-Nerep. (2011) s. 82.

2 Ibid. s. 32.

73 Warnling-Nerep (2015) s. 239 f.
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I Karin Andersson m.fl. mot Sverige skriver Europadomstolen att valet av
hur man reglerar byggandet av jarnvégar ér ett politiskt beslut som varje
konventionsstat har att fatta i enlighet med sina egna demokratiska
processer. Artikel 6.1 EKMR far inte ldsas som ett uttryck for att ndgot
system ska kunna foredras framfor ett annat.”* Vidare skriver
Europadomstolen i Van de Hurk mot Nederldnderna att om det finns en lag
som sdger att ett icke-rattsligt organ kan dsidosétta domar eller beslut fran
domstolar eller besvarsndmnder, maste det finnas en form av efterfoljande
granskning av en réttslig myndighet som garanterar det som krévs enligt

artikel 6 EKMR.7?

Med andra ord finns hir en avvdgning som innebdr att & ena sidan fér beslut
rorande den enskildes civila réttigheter fattas av ett politiskt organ, a andra
sidan maste det finnas en ordning som ser till att rétten till
domstolsprovning enligt EKMR efterlevs. Vid tiden for avgorandet i Karin
Andersson m.fl. mot Sverige (&r 2014) hade vi den réttsprovningslag som vi
har idag. En tolkning av Europadomstolens kommentar om regeringens
tillatlighetsprovningar bor séledes innebéra att forfarandet ar tillitet enligt
konventionen s lange vi har en rittsprovningslag som idag. Problemet i
Karin Andersson m.fl. mot Sverige var inte lagbestimmelsen i sig, istdllet
handlade det om ett fel i réttstillimpningen eftersom HFD inte tolkade lagen
konventionsenligt och darmed nekade de klagandes ritt till

domstolsprovning.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det finns kritik mot att regeringens
tillatlighetsprovningar i kombination med réttsprovningslagen inte ger ett
tillrackligt effektivt skydd till ratten till domstolsprovning enligt artikel 6
EKMR. En tolkning av uttalandet ifran Europadomstolen i Karin Andersson

74 Case of Karin Andersson and others v. Sweden, no 29878/09, 25 september 2014,
punkt 68.
75 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994, punkt 52 och 53.
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m.fl. mot Sverige leder dock till att regeringens tillatlighetsprovningar,

tillsammans med réttsprovningslagen, &r tillatet enligt konventionen.

5.2 Hur kan myndigheternas agerande kritiseras

i fallet Preemraff?

Forevarande avsnitt innehéller en kritisk granskning av myndigheternas
agerande i fallet Preemraff i tvd led. Dels kommer Naturvardsverket och
regeringen kritiseras for att ha agerat i strid med de svenska bestimmelserna
om regeringens tillatlighetsprovningar, dels kommer myndigheterna

kritiseras for att ha agerat i strid med Europarittslig praxis.
5.2.1 Agerandet i forhallandet till svensk lag

Enligt 17 kap 3 § MB fér regeringen forbehélla sig ritten att prova
tillatligheten av en verksamhet som inte omfattas av den obligatoriska
tillatlighetsprovningen i samma kapitel och om verksamheten ifraga
omfattas av en av paragrafens tre punkter. I fallet Preemraff grundande
regeringen sitt beslut genom en hédnvisning till 17 kap 3 § 1p eftersom de
ansdg att Preems utbyggnad av oljeraffinaderiet i Lysekil, kunde antas fa
betydande omfattning eller bli av ingripande slag gentemot de intressen som
miljobalken enligt 1 kap 1 § ska framja. Det som foranlett regeringens
agerande var den underréttelse som Naturvéardsverket tidigare 1dmnat in till

regeringen i enlighet med 17 kap 5 § MB. 76

5.2.1.1 Regeringens agerande
Enligt 17 kap 3 § 3 st MB ska regeringen, om ett mal eller d&rende enligt

denna balk pigar om tillstdndsprovning av verksamheten, omedelbart (egen

76 Regeringskansliet: Pressmeddelande frén Miljodepartementet, “Regeringen provar
tillatligheten av Preems planerade verksambhet i Lysekil”, publicerad 23 augusti 2019,

www.regeringen.se/pressmeddelanden, besokt 2020-01-04.
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kursivering) ldmna besked om forbehallet till den tillstdndsprovande mark-

och miljédomstolen.

I fallet Preemraff beviljade mark- och miljddomstolen i sin dom 9 november
2018 tillstdnd for utbyggnaden av oljeraffinaderiet som Preem ansokt om.”’
I juni 2019 gav mark- och miljooverdomstolen provningstillstdnd.”® 10
dagar efter detta skickade Naturvardsverket en underrittelse till regeringen’
och efter det beslutade regeringen att de skulle tillatlighetsprova

utbyggnaden av oljeraffinaderiet i Lysekil.*°

Regeringen beslutade séledes att tillatlighetsprova verksamheten drygt nio
ménader efter att domen frén forsta instansen kommit. Frigan i detta fall blir
saledes om regeringen “omedelbart” enligt 17 kap 3 § 3st har lamnat

besked om forbehéllet till den tillstdndsprévande mark- och miljodomstolen.

En av metoderna for lagtolkning &r den objektiva bokstavstolkningen.
Metoden innebir att en lagtexts innebdrd klargors rent lingvistiskt utifran
allmént respektive juridiskt sprakbruk. Problemet med metoden ér dock att
ord och meningar kan tolkas pé flera olika sétt och att bdda sétten kan anses
vara det ratta. Kommer man inte fram till ndgon slutsats genom

bokstavstolkningen kan det vara nddvéndigt att ta till andra metoder.®!

Begreppet "omedelbart” i 17 kap 3 § 3st MB skulle teoretiskt sett kunna
innebdra tvd saker. Antingen innebdr det att regeringen ska limna besked

om forbehallet for tillatlighetsprovning redan i forsta instansen eller att de

77 Mark- och miljsdomstolen vid Vinersborgs tingsritt, mal M 4708-16, dom 2018-11-09.
8 Mark- och miljééverdomstolen vid Svea Hovritt, mal M 11730-18, beslut 2019-06-17.
7 Bilaga A.

80 Regeringskansliet: Pressmeddelande frén Miljodepartementet, Regeringen provar
tillatligheten av Preems planerade verksambhet i Lysekil”, publicerad 23 augusti 2019,
www.regeringen.se/pressmeddelanden, besokt 2020-01-04.

81 Peczenik (1980) s. 69 ff.
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ska ldmna besked i1 andra instansen. En bokstavstolkning av begreppet ger
saledes en mingtydig bild och végledning fér istdllet hamtas genom andra

metoder.

En subjektiv lagtolkningsmetod bestar av att forsdka utrona vad
’lagstiftaren” faktiskt asyftade nér lagen tillkom. Moderna anhingare av
subjektiva tolkningsmetoder dgnar dirfor stor uppmérksamhet &t att studera
forarbeten och uttalanden déri. Kritiker till den subjektiva tolkningsmetoden
menar att metoden innebdr en stor begransning, frimst i fraga om hur

tolkningsproblem ska I3sas nr inte forarbetena ger tillrdcklig ledning.®?

Pa flera stéllen i forarbetena till 17 kap MB anges att regeringens
tillatlighetsprovningar bor ske i ett tidigt skede i processen.®’ Regeringen
menade att det dr 1dmpligast att de 1 ett tidigt skede av beredningen fattar
beslut om en verksamhet ska fa komma till stand eller inte sa att den

efterfoljande tillstindsprovningen blir sé effektiv som mojligt.3

Visserligen anvénds pd manga stéllen ”bor” i forarbetena men en
sammanvigd tolkning, tillsammans med de forordningar som styr de andra
myndigheterna om hur de ska agera®’, bor resultera i att regeringen har
agerat fel. Regeringens tillatlighetsprovning borde ha skett under tiden fore

domen fran forsta instansen och inte forst efter.

5.2.1.2 Naturvardsverkets agerande
I fallet Preemraff kom, som tidigare ndmnts, domen fran mark- och
miljodomstolen dir tillstdnd beviljades for utbyggnaden av oljeraffinaderiet

den 9 november 2018. Det drdjde séledes nistan atta manader innan

82 Stromholm, (1996) s. 453 £.

8 Se bl.a. prop 1997:98:45 s. 435 och s. 442.

8 Prop 1997:98:45 s. 436 Del 1.

85 Se t.ex. 4 § forordning (1998:899) om miljéfarligverksamhet och hélsoskydd.
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Naturvardsverket kom att underrétta regeringen om att de bor

tillatlighetsprova utbyggnaden.3®

I underrittelsen till regeringen medger Naturvardsverket att underréttelsen
borde ha skett i ett tidigare skede i processen. Motiveringen till agerandet
var att den ansokta verksamheten var komplex och att det tillkommit
omsténdigheter i ett relativt sent skede. Géllande de senare tillkomna
omstandigheterna pekar Naturvéardsverket pa de fordndringar som skett
inom det klimatpolitiska omradet. Naturvardsverket menar att det darav
likvil var lampligt att underrétta regeringen 1 just detta skede, d.v.s. efter en

dom frén forsta instansen.’’

Enligt 4 § miljoforordningen ska Naturvardsverket, om det i ett mél ar friga
om tillstand till en miljofarlig verksamhet vars tillatlighet enligt
Naturvérdsverket bor provas av regeringen, i god tid innan (egen
kursivering) malet sétts ut till huvudférhandling eller tillstindsbeslut

meddelas, anméla saken till regeringen.

En bokstavstolkning®® av lagtexten i 4 § miljoforordningen leder till att
Naturvardsverket har agerat fel 1 fallet Preemraff. Naturvardsverket borde s&
fort de fatt reda pd att Preem ansokt om att bygga ut sin verksamhet ha
underrittat regeringen om detta. Detta forstirks d&ven genom en tillimpning
av den systematiska lagtolkningsmetoden. Denna objektiva
lagtolkningsmetod innebar att man tar hjdlp av rittsordningens systematiska
uppbyggnad. Till exempel kan man undersdka var i rittssystemet en regel

dterfinns och vad regeln har for funktion i systemet.®

% Bilaga A.

87 Ibid.

88 Peczenik (1980) s. 69 ff.

8 Stromholm (1996) s. 452 f.
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Da miljoforordningen just dr en forordning, har den funktionen att instruera
och végleda myndigheter i hur de ska agera. Darmed leder en systematisk

tolkning av lagen till att Naturvardsverket har agerat fel i fallet Preemraff.
5.2.2 Agerandet i forhallande till Europarattslig praxis

Artikel 6.1 EKMR stadgar den grundldggande réttssdkerhetsgarantin om
allas rétt till domstolsprovning. For att garantin ska fylla sitt syfte maste
domstolsprovningen vara utformad att den inrymmer tillfredsstdllande
rittssdkerhetsgarantier, ddribland hogt stillda krav pd domstolarnas
oavhingighet och opartiskhet. °° For att domstolarna ska anses “oavhingiga”
ska de vara oberoende i forhallande till regering och myndigheter.’! Detta

foljer dven av praxis fran Europadomstolen.®?

Av fallet Van de Hurk mot Nederldnderna foljer att begreppet
“oavhéngighet” innebar att de domar som avkunnas ska vara bindande och
ska inte kunna &sidosittas av en icke rattslig instans. I fallet anforde
Europadomstolen att kompetensen av att kunna fatta ett bindande beslut, dr
inneboende i sjdlva begreppet “domstol” i artikel 6 EKMR. Detta bekriftas
ocksa av ordet ’provning” i artikel 6.1 EKMR och denna makt kan ocksa
anses som en del av den ”oavhéngighet” som kridvs av en domstol enligt

samma artikel.”3

I fallet Preemraff kom regeringens besked om tillatlighetsprévning drygt nio
manader efter det att domen fran forsta instansen kommit.** En tolkning av

det faktum att badde Naturvardsverket och regeringen agerat forst efter att

0 Danelius (2018) s. 158.

°! Danelius (2018) s. 214 f.

92 Se bl.a. Case of Kinsky v. The Czech Republic, no. 42856/06, 9 februari 2012.

93 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994, punkt 45.

94 Regeringskansliet: Pressmeddelande frén Miljodepartementet, “Regeringen provar
tillatligheten av Preems planerade verksambhet i Lysekil”, publicerad 23 augusti 2019,
www.regeringen.se/pressmeddelanden, besokt 2020-01-04.
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forsta instansen beviljade tillstdnd indikerar att de inte dr néjda med domen

och vill stoppa utbyggnaden.

Enligt forarbetena ska, nér regeringens tillatlighetsprovning &r avgjord,
fallet lamnas Gver till den behoriga provningsenheten for efterfoljande
tillstdndsprovning. Vid detta skede dr frdgan om tillatlighet avgjord och ska
inte ingd i en efterfoljande provning.®” Det enda undantaget till detta &r om
regeringsbeslutet skulle strida mot EU-rittsliga krav, t.ex. gillande Natura
2000-omraden, i s fall 4r beslutet inte lingre bindande.”® 1 fallet Preemraff
ar det inte frdga om ett Natura 2000-omradet vilket leder till att om
regeringen skulle besluta att inte tilldta utbyggnaden, skulle
regeringsbeslutet bli bindande. Regeringen skulle dé asidosdtta mark- och

miljodomstolens dom till nackdel for enskild part.

I fallet Van de Hurk mot Nederldnderna menade Europadomstolen att denna
defekt, att en icke réttslig instans kan berdva en dom frdn en domstol, kan
avhjédlpas genom tillgang till en form av efterfoljande granskning av en
rattslig myndighet som garanterar det som kréivs enligt artikel 6 EKMR.®’
Inom den svenska réttsordningen skulle man kunna hévda att
rittsprovningslagen ger detta skydd eftersom regeringsbeslutet skulle kunna
blir foremal for rittslig provning i HFD. Hér tillkommer dock den
omstdndigheten att, som tidigare ndmnts, det hysts kritik mot att
rittsprovningen inte ér tillrdckligt omfattande eftersom den inte omfattar

“politiska ldmplighetsfragor”.

% Prop. 1997/98:45 5.443 Del 1.

% NJA 2013 5. 613.

97 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994, punkt 52 och 53.
% Warnling-Nerep. (2015) .239 f.
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Omsténdigheterna i fallet Preemraff och de i Van de Hurk mot
Nederldnderna &r inte exakt desamma. I Van de Hurk mot Nederlédnderna
rorde det sig om en lag som specifikt angav att Kronan fick asidositta dom
fran en rittslig instans. 17 kap MB stadgar inget om att regeringen far prova
tillatligheten forst efter en dom fran forsta instansen. Forarbetena till 17 kap
MB talar snarare for det motsatta och det ror sig saledes om en utvidgad
réttstillimpning hos regeringen.”® Vidare ar ocksé en annan skillnad att
regeringen i fallet Preemraff inte &nnu asidosatt domen genom att inte tillata

verksamheten utan bara forbehallit sig rétten att tillatlighetsprova den.

Faktum kvarstar dock att regeringen i fallet Preemraff forbehallit sig rétten
forst efter dom frdn forsta instansen. Skulle regeringen fortsdtta att
forbehélla sig ritten att tillitlighetsprova forst efter dom fran forsta
instansen leder detta till en stor rattsosdkerhet. Det blir, 1 termer av
forutsebarhet for den enskilde néringsidkaren, mycket osdkert vid ansdkan
om tillstdnd for storre verksamheter. Hur ska den enskilde veta vad som
giéller nir en dom om beviljande av tillstind kommer fran forsta instansen
men senare kanske kommer &sidoséttas av regeringen? Samma sak blir det
om en ndringsidkare inte fér tillstdnd fran forsta instansen men senare far det

tack vare regeringens tillatlighetsprovning.

Regeringen kan sammanfattningsvis kritiseras for sitt agerande i fallet
Preemraff utifran ett allmént rittssédkerhetsperspektiv men ocksé utifran ett
Europarittsligt perspektiv. Fallet Van de Hurk mot Nederldnderna visar
tydligt att en dom frén en rattslig instans inte ska kunna &sidoséttas av en
icke-rittslig instans.!% Visserligen har vi en réttsprovningslag som gor att
regeringsbeslutet i fallet Preemraff kan komma att réttsligt provas i HFD
men faktum kvarstar fortfarande att regeringen kan asidositta en dom fran
en domstol. Ddrmed kan hédvdas att regeringen har agerat i strid med

Europarittslig praxis.

99 Se bl.a. prop 1997:98:45 s 435 och 442.
100 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994, punkt 45.
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6 Slutsatser

Angaende den forsta frigestdllningen, huruvida svensk lagstiftning om
regeringens tillatlighetsprovningar strider mot artikel 6 EKMR, kan
konstateras att forfarandet i sig inte strider mot artikel 6 EKMR. En tolkning
av Europadomstolens praxis, framfor allt fallen Karin Andersson m.fl. mot
Sverige!®! och Van de Hurk mot Nederlédnderna!®?, ger vid handen att beslut
fran politiska organ dr tillatet sa ldnge det finns ett organ som ser till att
rittssdkerhetsgarantierna i artikel 6 EKMR efterlevs. Europadomstolen
yttrade i Karin Andersson m.fl. mot Sverige att artikel 6 EKMR inte ska
tolkas sé att vissa demokratiska processer ska foredras framfor andra.!%?
Vidare behandlade inte Europadomstolen den svenska réttsprovningslagen
for vidare provning och en tolkning av detta resulterar i att s& lange Sverige

har den rittsprovningslag vi har idag efterlevs kraven enligt konventionen.

Angaende den andra fragestéllningen, hur myndigheternas agerande kan
kritiseras 1 fallet Preemraff, har en granskning gjorts i tvé led. Efter
tillampning av olika lagtolkningsmetoder pd svensk lagstiftning, kan
slutsatsen dras att regeringen och Naturvardsverket har agerat i strid med
bestimmelserna om regeringens tillatlighetsprovningar. 4 §
miljoforordningen anger tydligt att Naturvardsverket borde ha anmélt saken
till regeringen 1 god tid innan mélet satts ut till huvudfoérhandling eller
tillstandsbeslut meddelas. Vidare bor ordet omedelbart 1 17 kap 3 § 3 st MB
ges den tolkningen att regeringen borde ha agerat tidigare eftersom det i
forarbetena ndmns pa flera stéllen att regeringens agerande ska ske 1 ett

tidigt skede av processen.

101 Case of Karin Andersson and others v. Sweden, no 29878/09, 25 september 2014.

102 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994.

103 Case of Karin Andersson and others v. Sweden, no 29878/09, 25 september 2014, punkt
68.
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Vidare leder en tolkning av Europarittslig praxis till slutsatsen att ocksa
myndigheternas agerande i fallet Preemraff kan strida mot artikel 6 EKMR.
Europadomstolen yttrade i Van de Hurk mot Nederldanderna att begreppet
“oavhéngighet” i artikel 6 EKMR innebér att de domar som avkunnas inte
ska kunna asidoséttas av en icke rittslig instans.!* Visserligen ar
omstdndigheterna i fallet Preemraff inte exakt desamma som de i Van de
Hurk mot Nederldnderna men faktum kvarstér att regeringen har forbehallit
sig ratten att tillitlighetsprova tillstdndet och kan asidositta dom till nackdel
for enskild part. Regeringsbeslutet 1 fallet Preemraff kan komma att rattsligt
provas i HFD men regeringen har i sa fall likvél &sidosatt en dom och
ddarmed utvidgat sin ritt pa fel satt. Ddrmed kan hédvdas att regeringen har

agerat 1 strid med Europarittslig praxis.

Sammanfattningsvis blir slutsatsen att de svenska bestimmelserna om
regeringens tillatlighetsprovningar i sig inte strider mot artikel 6 EKMR,
dock kan bade regeringen och Natuvardsverket starkt kritiseras for sitt
agerande i fallet Preemraff. Den utvidgade réttstillimpningen i fallet leder
till rittsosékerhet och infor framtiden blir fragan hur 14ngt regeringens makt
pa detta omrade ska fi gi. Intressena som sitts pa spel ar sdledes vilken
vigskal som ska viga tyngst, den om réttssdkerhet eller den om politiskt

inflytande pé stora miljofarliga verksamheter.

104 Case of Van de Hurk v. Netherlands, no. 16034/90, 19 april 1994 punkt 45.
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Underriittelse till regeringen enligt 17 kap. 5 § forsta stycket miljobalken

Naturvardsverket underréttar harmed regeringen enligt 17 kap. 5 § forsta stycket
miljobalken om Preem Aktiebolags (bolaget) ansdkan om tillstand till befintlig
och utokad verksamhet vid Preemraff i Lysekil som, enligt Naturvardsverkets
bedémning, dr 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.

Skil for underrittelsen

Enligt 17 kap. 5 § forsta stycket miljobalken ska en myndighet som inom sitt
verksamhetsomréade far kinnedom om en verksamhet som avses i 17 kap. 3 §
miljobalken underritta regeringen om verksamheten. Enligt 3 § omfattar bland
annat underréttelseplikten verksamheter som i betraktande av de intressen som
denna balk enligt 1 kap. 1 § ska frdmja kan antas fa betydande omfattning eller
bli av ingripande slag. Enligt 4 § forordning (1998:899) om miljé farlig
verksamhet och hilsoskydd ska, om det i mal enligt 9 kap. miljobalken &r fraga
om tillstdnd till miljofarlig verksamhet vars tilltlighet enligt Naturvéardsverket
bor provas av regeringen enligt 17 kap. 3 § miljobalken, Naturvardsverket i god
tid innan malet sitts ut till huvudférhandling eller tillstandsbeslut meddelas
anmdla saken till regeringen. For det fall att regeringen har forbehéllit sig
provningen av tillatligheten enligt 17 kap. 3 § miljobalken ska Mark- och
miljédverdomstolen med eget yttrande Gverldmna fragan till regeringen for
provning (21 kap. 7 § och 23 kap. 7 § miljobalken).

Bolaget ansdkte den 14 december 2016 hos mark- och miljédomstolen,
Vinersborgs tingsritt, om tillstand till den aktuella verksamheten (mél nr M
4706-16). Mark- och miljodomstolen héll huvudférhandling den 7-8 november
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OSTERSUND — FORSKARENS VAG 5, HUS UB
POST: 106 48 STOCKHOLM

TEL: 010-698 10 00

FAX: 010-698 16 00
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2017, varefter skriftvixling foljde, och gav genom deldom den 9 november 2018
bolaget tillstand till den ansdkta verksamheten.

Mark- och miljodomstolens deldom har dverklagats av ett antal parter och Mark-
och miljooverdomstolen meddelade den 17 juni 2019 provningstillstand 1 malet
(mél nr M 11730-18).

Den ansokta verksamheten forvintas innebira att anlaggningens utslapp av
koldioxid okar fran dagens ca 1,7 miljoner ton per ar till 3,4 miljoner ton per ar.
Enligt bolaget motverkas knappt hilften av utsldppsokningen av mindre utsldpp 1
anvindarledet. Bolaget har angett att det &r en prioriterad fraga att utreda vilka
atgédrder som kan vara ténkbara for att pa kortare och lingre sikt reducera
koldioxidutslappen.

Bolagets verksamhet och dess utsldpp av koldioxid har vid en tidigare
tillatlighetsprovning i samband med en annan utbyggnad av dess verksamhet
varit foremal for bedomning vid Miljooverdomstolen (MOD 2008:40). Ett antal
parter invinde mot att projektet stred mot klimatmélen och mot hushéllnings-
och kretsloppsprinciperna. Miljoéverdomstolen gjorde foljande beddmning med
anledning av detta.

”Aven om det finns ett globalt behov av att upphora med
forbrianning av fossila material, som bolagets rdvara och produkter,
kommer det under en 6verskadlig framtid att finnas ett behov av
sadana produkter. Bolagets projekt innebir i det perspektivet en
god hushallning, eftersom raoljan kommer att foréddlas till mer
kvalificerade produkter. Raffinaderiet har en for branschen hog
energieffektivitet. Det finns dirmed inte nagra vergripande
principer som hindrar tillatligheten av projektet som sadant.”

Bolagets verksamhet omfattas dessutom av tillstandsplikt enligt lagen
(2004:1199) om handel med utslappsritter, vilket innebdr att det inte med stod
av miljobalken ar mojligt att med villkor begransa utsldppen av koldioxid.

Naturvardsverket kan konstatera att riksdagen sommaren 2017 beslutade att
infora ett klimatpolitiskt ramverk for Sveriges nya klimatmél till 2030, 2040 och
2045, en klimatlag och ett klimatpolitiskt rad. Klimatlagen (2017:720) tradde i
kraft den 1 januari 2018. Vidare bedoms Miljomalet Begransad klimatpaverkan
inte kunna nas med befintliga och beslutade styrmedel.

Naturvardsverket beddmning &r, mot bakgrund av vad som redogjorts for ovan,
att provningen av den ansokta verksamheten och dess utslapp av koldioxid r
komplex och att det tillkommit omsténdigheter i ett relativt sent skede av mark-
och miljodomstolens prévning. Naturvérdsverket gor darfor nu bedémningen att
projektet dr en verksamhet som i betraktande av de intressen som miljobalken
enligt 1 kap. 1 § ska frdmja kan antas fa betydande omfattning eller bli av
ingripande slag, detta till f6ljd av den ansokta verksamhetens klimatpaverkan.
Den ansokta verksamheten som sadan, dvs. bortsett fran de eventuella
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klimatmassiga fordelar av de producerade produkterna i forhallande till
jamforbara produkter, innebdr en fordubbling av verksamhetens
koldioxidutslipp jamfort med den nuvarande verksamheten. Miljébalken syftar
till att frdmja en héllbar utveckling och de svenska miljokvalitetsmalen
konkretiserar vad héllbar utveckling enligt 1 kap. 1 § miljpbalken innebr.'
Nationella klimatmal, som har beslutats i enlighet med klimatlagen, ér en del av
miljomalssystemet. Eftersom forutsattningarna enligt 17 kap. 3 § miljobalken ar
uppfyllda ska Naturvardsverket underritta regeringen enligt 17 kap. 5 §

forsta stycket miljobalken.

Naturvardsverket dr medveten om att underrittelsen gors i ett sent skede av
provningsprocessen och ér av uppfattningen att det generellt sétt ar att foredra att
en underrittelse sker i mark- och miljodomstolen. Mot bakgrund av vad som
redogjorts for ovan, och da bl.a. tillatligheten av den ansokta verksamheten ér
foremal for provningen i Mark- och miljééverdomstolen, dr Naturvéardsverkets
bedomning att det i detta fall likval &r limpligt att underritta regeringen.

Beslut om denna underrittelse har fattats av generaldirektoren Bjorn Risinger.

Vid den slutliga handlaggningen har i 6vrigt deltagit avdelningschefen Stefan
Nystrom, foredragande, enhetschefen Karin Dunér, tekniska handlaggaren Sven
Bomark och miljojuristen Petter Larsson Garcia.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar dérfor namnunderskrifter.

Bjorn Risinger

Stefan Nystrom

Kopia till:

Preem Aktiebolag

Advokat Louis Vasseur
Liénsstyrelsen i Vistra Gotalands lin
Mark- och miljoéverdomstolen

! Ifr. Prop. 1997/98:45 Miljobalk del 2, s. 8, och Prop. 2004/05:150, Svenska miljomal — ett
gemensamt uppdrag, s. 375.



