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REGERINGSBESLUT 2017-11-23 (M2016/02385/
ME). SKOTERFORBUD OCH NORMPROVNING I
FORVALTNINGEN

av Henrik Wenander

I aldre drgingar av Forvaltningsriteslig tidskrift forekommer aterkommande
referat av beslut fran regeringen och dessforinnan Kungl. Maj:t i statsradet.!
Att regeringsbeslut i forvaltningsirenden kommenteras i juridiska tidskrifter
hér numera diremor inte till vanligheterna. Hir ska dock uppmirksammas
ett avgorande av regeringen frin den 23 november 2017 (M2016/02385/
Me). I avgorandet upphivde regeringen ett kommunalt férbud mot skotertra-
fik i delar av Stromsunds kommun. Beslutet 4r principiellt intressant eftersom
det rér normprévning (ocksd betecknat som lagprovning) enligt 12 kap. 10 §
regeringsformen, RE dirtill i ett drende som handlar om 6verklagande av en
kommuns foreskrifter. Den grundlagsfista skyldigheten for forvaltningsorgan
att asidosdtta forfattningar som strider mot en hégre foreskrift har ibland
kritiserats for att vara olimplig med hinsyn till bide maktdelningsideal och
risken f6r oreda i rttssystemet.” Avgorandet ger ett praktiskt exempel pa hur
normprdvning kan aktualiseras vid dverprévning av normbeslut, det vill siga
beslut om generella foreskrifter.

Bakgrunden till det minskade intresset for regeringsbeslut i enskilda dren-
den ir givetvis den f6rindring av regeringens roll som har skett under 1900-
talet. Den svenska rittsordningen har stegvis till stor del 6vergett regeringen
som sista dverklagandeinstans i forvaltningen. En drivkraft bakom f6rind-
ringarna har alltsedan inrictandet av Regeringsritten 1909 varit ambitionen
att avlasta regeringen. Ar 1984 antog riksdagen riktlinjer som innebar att
regeringen endast skulle prova drenden nir det behévdes f6r en ”politisk styr-
ning av praxis’. Med politisk styrning avsigs enligt férarbetena regeringens
utovning av rollen att styra riket (jfr 1 kap. 6 § RF) snarare 4n stillningsta-
ganden utifrin partipolitiska hinsyn. Av betydelse var ocksi att regeringens
roll som overinstans i vissa fall ansags vara motiverad “fran allminna demo-

Se som exempel pa denna typ av framstillningar frin olika tider A. Nystrom, Nigra beslut av K.
M:t angdende handelstillstind FT 1938 s. 400; Jan Flod, Fran Kungl. Maj:ts kansli, FT 1974
s. 207; Stig Wernstedt, Regeringsbeslut 1988-1989 angéende tillimpningen av TF och sekretess-
lagen, FT 1990 s. 75.

Se exempelvis Joakim Nergelius, Svensk statsritt, 4 uppl. 2018 s. 252 £; jfr vidare Henrik Wenan-
der, Férvaltningens lagprovning, FT 2015 s. 421, pé s. 422 med hinvisningar.
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1030 HENRIK WENANDER

kratiska utgangspunkter”.’ Sedermera har dessutom europarittens krav fitt
genomslag sa att enskildas rittigheter enligt EU-rétten och artikel 6 i Europa-
konventionen som huvudregel ska kunna prévas i allmin forvaltningsdom-
stol (se nu 40 § férvaltningslagen [2017:900]).

Fortfarande finns dock ett antal drendetyper ddr regeringen fungerar som
enda eller sista ordinarie overinstans (bortsett fran utrymmet for rittsprov-
ning enligt lagen [2006:304] om rittsprovning av vissa regeringsbeslut).
Bland dessa drendetyper mirks bland annat vissa beslut pa trafikomradet (se
exempelvis 15 kap. 1 § trafikférordningen [1998:1276]).

I det aktuella drendet rérde det sig om ett 6verklagande av ett normbeslut
med grund i terringkdrningslagen (1975:1313). Lagen omfattar bland annat
forbud mot kérning med motordrivet fordon i terring pa barmark och viss
skogsmark (1 §). Enligt den tillimpliga regleringen (3 § terringkérningslagen
i ursprunglig lydelse) fick regeringen, eller den myndighet som regeringen
bestimmer, meddela foreskrifter om bland annat forbud mot sidan kor-
ning ocksd i annan terring. En forutsittning for sidana foreskrifter var ate
korningen kunde medfora oligenhet fran naturvardssynpunke eller annan
synpunkt. Specifika bestimmelser som anknyter till lagen finns i terringkér-
ningsférordningen (1978:594). I férordningen bemyndigades linsstyrelse att
meddela f6rbud eller foreskrifter pa omradet (5 § i férordningen i ursprung-
lig lydelse). Ar 1997 beslutade regeringen en indring i férordningen som
innebar att, vid sidan av linsstyrelser, ocksa kommuner fick meddela f6rbud
eller andra foreskrifter enligt lagen (15 § i férordningen i lydelse enligt SES
1997:713). Beslut enligt 15 § kunde 6verklagas till regeringen (24 § i férord-
ningen i den dndrade lydelsen).

Med stéd av den nu nimnda lagstiftningen beslutade kommunfullmiktige
i Stréomsunds kommun i september 2016 att inom ett angivet omrade i kom-
munen ("ett kommunalt regleringsomrade”) forbjuda kérning med snoskoter
och annat motordrivet fordon pa snoticke mark. I beslutet gjordes undan-
tag for anvisad skoterled och andra sirskilt anvisade omraden. Den angivna
bakgrunden var att kommunen hade tagit emot ett stort antal klagomal pa
skotertrafik i omradet.’

> Se prop. 1983/84:120 s. 16; bet. 1983/84:KU23 5. 7 (dir det citerade uttryckssittet anviinds);
rskr. 1983/84:250; Erik Holmberg — Nils Stjernquist m.fl., Grundlagarna. Regeringsformen, suc-
cessionsordningen, riksdagsordningen, 2014 s. 518 (kommentaren till inledningen av 11 kap.,
rubriken Forvaltningsmyndigheter — Domstolar).

Se vidare Magnus Sjoberg, Den langa vigen till en generell regel om domstolsprévning av for-
valtningsbeslut, i G. Regner — M. Eliason — H.-H. Vogel (red.), Festskrift till Hans Ragnemalm,
2005 s. 293-303.

Se kommunfullmiktige i Strémsunds kommuns beslut 2016-09-14, § 86, intaget som bilaga till
regeringsbeslutet.
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Tva personer overklagade kommunens foreskrift till regeringen. I sitt
beslut hinvisade regeringen till regleringen i 12 kap. 10 § RE som innebir att
ett offentligt organ inte fir tillimpa en foreskrift som stir i strid med grundlag
eller annan 6verordnad forfattning. Terrdngkorningslagen medgav endast ate
regeringen bemyndigade forvaltningsmyndighet att besluta foreskrifter om
bland annat férbud. Diremot fanns inget stod for bemyndigande till kom-
mun. Silunda stred férordningsbestimmelsen mot lagen och fick inte till-
laimpas. Eftersom kommunens beslut hade fattats med stod av férordningen
upphivde regeringen beslutet.

Hir blev allesd sicuationen att regeringen (som overinstans) upphiver en
kommuns beslut eftersom det grundar sig pa en lagstridig forordning fran
regeringen (som normgivare). Regeringens avgorande ér dnda, i rittsligt per-
spektiv, inte uppseendevickande, eftersom forordningen sé tydligt gick lingre
in vad bemyndigandet i lagen medgav.

En annan sak ir act utgingen av drendet mojligen kan ha 6verraskat
berdrda enskilda och kommuner, som under tjugo érs tid hade uppfattat att
kommunerna fick meddela foreskrifter enligt 3 § terringkdrningslagen. De
personer som har démts for brott mot sidana foreskrifter kan soka resning
med hinvisning till regeringens beslut.®

P4 liknande sdtt som i ett antal avgoranden fran Hogsta férvaltningsdom-
stolen avseende myndighetsforeskrifter innebir avgorandet att en foreskrift
inte har fate tillimpas eftersom den inte hade stod i ett bemyndigande i hogre
forfattning.” Intressant 4r hir dock allesa act frigan uppkommer i ett drende
om dverprovning av ett normbeslut, vilket troligen 4r mindre vanligt. Ovan-
ligt 4r ocksa att det rér sig om normprévning i forhillande till en kommunal
foreskrift. Eftersom sddana som utgangspunkt kan angripas genom laglighets-
prévning enligt kommunallagen (2017:725), aktualiseras mojligen lagprov-
ning mer sillan.® Hir rorde det sig dock alltsd om ett kommunale beslut, dir
det fanns sirskilda verklaganderegler, varfor sidan provning inte aktualisera-
des (jfr 13 kap. 3 § kommunallagen [2017:725]).

Det framgar inte annat 4n att 1997 drs dndring i terringkérningsférord-
ningen byggde pd ett forbiseende. Genom hinvisningen till 12 kap. 10 § RF
kunde regeringen se till att det tidigare misstaget inte fick genomslag. Med
tanke pd kritiken mot grundlagsbestimmelsen om forvaltningens lagprov-

¢ Se Miljo- och energidepartementet, promemoria om férbud mot och begrinsningar fér terring-

korning i en kommun, 2017-11-23, Dnr M2017/02880/R, tillginglig pd <www.regeringen.se>,
besokt 2018-09-14s. 11.

7 Se exempelvis RA 1979 2:23; RA 1997 ref. 50; HED 2013 ref. 37; HED 2014 ref. 72; se vidare
Rune Lavin, Hégsta forvaltningsdomstolen och normkontrollen, FT 2016 s. 553.

& Se t.ex. HFD 2014 ref. 57; Lavin, Hogsta férvaltningsdomstolen och normkontrollen, s. 559 f.
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1032 HENRIK WENANDER

ning i 12 kap. 10 § RF kan man &verviga hur situationen hade varit om rege-
ringen inte hade haft méjlighet att hinvisa till en normprévningsbestimmelse
for forvaltningen. En méjlig utging hade da varit act kommunens freskrifter
hade face std fast. Utan bestimmelsen om normprovning for forvaltningen
hade en instans som provar eller tillimpar en sddan regel behove laborera med
resonemang grundade direkt pa legalitetsprincipen.” Dirutéver hade norm-
prévning av de kommunala kunnat aktualiseras i ett mal om ansvar for brott
mot skoterforbudet (jfr 11 kap. 14 § RF).

I samband med regeringens beslut i det nu behandlade férvaltningsirendet
tog regeringen initiativ till att dndra terringkdrningslagen. Samma dag som
regeringen fattade det nu kommenterade beslutet skickades en promemoria
pd remiss. I denna féreslogs en dndring av terringkdrningslagen med inne-
borden att regeringen skulle fa bemyndiga ocksa kommun att forbjuda eller
annars begrinsa terringkdrning. "

Som en dllfillig [6sning under den tid som f6rslaget behandlades beslutade
regeringen nagot senare att dndra terringkorningsforordningen, s att enbart
linsstyrelse kunde bemyndigas att anta foreskrifter.!! Andringen tridde i kraft
den 8 februari 2018 (SFS 2018:33). P4 si sitt blev tiden mellan regeringens
upphivande av beslutet med hinvisning till 12 kap. 10 § RF och dndringen
av den lagstridiga férordningen endast ndgot mer 4n tvid minader.

Mot bakgrund av den ovan nimnda promemorian utarbetades si smi-
ningom en proposition, som riksdagen antog (SFS 2018:552)." Den nya
regleringen innebir att det nu finns lagstdd for regeringen att bemyndiga
kommuner att anta féreskrifter enligt 3 § terringkérningslagen. Stromsunds
kommun kan silunda nu anta foreskrifter med samma inneh3ll som de tidi-
gare upphivda. Det dr rimligt att tro att den som inte har mer djupgiende
kinnedom om den konstitutionella regleringen kan uppleva detta som f6r-
virrande. Bakgrunden ir dock givetvis intresset av att exempelvis kommuner
haller sig inom de ramar som lagstiftningen stéller upp i enlighet med grun-
derna for statsskicket (se sirskile 1 kap. 1 och 9 §§ RF).

Det nu behandlade irendet aktualiserar, sivitt framgar av regeringens
beslut, inga EU-rittsliga fragor. I andra, liknande drenden om &verklagande
av trafikregleringar kan dock forvaltningen ocksa behéva tillgripa normprév-

?  Se allmiint Martin Sunnqvist, Konstitutionellt kritisktc ddmande, del 1, 2014 s. 92.

Se Miljs- och energidepartementet, Remiss av promemoria om férbud mot och begrinsningar
for terringkérning i en kommun, 2017-11-23, Dnr M2017/02880/R, tillginglig pa <www.
regeringen.se>, besdkt 2018-09-14.

' Se prop. 2017/18:192s. 7.

2 Se prop. 2017/18:192; bet. 2017/18:MJU21; rskr. 2017/18:258.
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ning i férhéllande till foreskrifter som strider mot EU-rittsliga regler.'® Avse-
ende forbud mot skotertrafik kan detta exempelvis bli akeuellt i den man
lokala f6reskrifter inskrianker den fria rorligheten f6r varor genom att pa ett
alltfor langtgdende sitt begrinsa brukandet av exempelvis snoskotrar.™

Avgdrandet piminner slutligen om att det — trots utvecklingen mot dom-
stolsprévning, som nimndes inledningsvis — 4nnu finns vissa beslut som 6ver-
klagas till regeringen som sista instans. Det kan dvervigas i vilken min de
skal for att ha regeringen som overinstans som anfordes 1984 fortfarande ar
relevanta. I ljuset av utvecklingen av ritten till domstolsprévning framstér for-
muleringarna om “politisk styrning av praxis” som inaktuella. Nir det giller
det akeuella drendet kan det dock noteras att det rorde sig om Sverprovning
av ett normbeslut. Enligt propositionen till forvaltningslagen (2017:900) ir
huvudregeln att sidana beslut inte ska vara overklagbara, men att det kan
finnas skl for undantag i speciallagstiftning.” Nir det allmint giller norm-
beslut finns ett intresse av att sidana ir demokratiske férankrade.'® Detta
giller dven vid dverprovning av sddana beslut, dtminstone sd linge det ror
sig om en helhetsprovning inom forvaleningsriteslige overklagande, dir dver-
instansen sitter sig i det ursprungliga beslutsorganets stille. Mojligheten il
politiske ansvarsutkrivande kan dirfor dven numera tala for att den (indireke)
demokratiskt legitimerade regeringen ska vara verinstans i drenden om &ver-
klagande av normbeslut.

3 Se mél 103/88 Costanzo, EU:C:1989:256 punkterna 29-33; vidare Wenander, Forvaltningens
lagprévning, pas. 437.

" Jfr ang. vattenskotrar mal 142/05 Mickelsson och Roos, EU:C:2009:336; allmint Ulf Bernitz —
Anders Kjellgren, Europarittens grunder, 6 uppl. 2018 s. 339 f.

> Se prop. 2016/17:180's. 257 f.

Jfr ang. forvaltningsmyndigheters foreskrifter Henrik Wenander, Myndighetsforeskrifter. Demo-

kratisk anknytning, politisk styrning och rittssikerhet, TfR 2016 s. 489.
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