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SOKANDE
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KLANDRAT AVGORANDE

Regeringens (Néaringsdepartementet) beslut den 15 maj 2014, N2013/5840/TE och
N2013/5606/TE, i fraga om éverklaganden av Trafikverkets beslut om
faststéllelse av arbetsplan for vag E4 Forbifart Stockholm, forandring av
vaghallaransvar samt indragning av vag m.m. i Huddinge, Ekero, Stockholm:s,
Jarfélla och Sollentuna kommuner, Stockholms lan, se bilaga (bilagor till beslutet
hér utelamnade)

Postadress Bestksadress Telefon Telefax Expeditionstid
Box 2293 Birger Jarls torg 13 08-561 676 00 08-561 678 20 mandag — fredag
103 17 Stockholm E-post: 08:00-16:30

hogstaforvaltningsdomstolen@dom.se
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SAKEN
Rattsprovning

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar yrkandet om att férhandsavgdrande fran

EU-domstolen ska inhamtas.

Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta fast.

BAKGRUND

Davarande Vagverket (numera Trafikverket) inledde 2001 en forstudie som
visade att kapaciteten dver det s.k. Saltsjo-Malarsnittet behovde forstarkas for att

mota ett vdxande behov av transporter i en region med stark tillvaxt.

Dérefter inleddes arbetet med en vigutredning, ”Effektivare nord-sydliga
forbindelser i Stockholmsomradet”. Utredningen presenterade tre vigalternativ,
E4 Forbifart Stockholm, Diagonal Ulvsunda och det s.k. Kombinations-
alternativet. Vagverket beslutade sig for det forstnamnda alternativet och begarde

2008 att regeringen skulle prova tillatligheten av det.

Regeringen beslutade den 3 september 2009 efter provning enligt 17 kap.
miljobalken att tillata att en motorvag byggs mellan E4/E20 soder om Kungens
kurva i Huddinge kommun och E4 norr om Héaggvik i Sollentuna kommun.
Beslutet forenades med villkor i sex punkter. I tillatlighetsbeslutet angavs att
utbyggnaden ska ske inom den végkorridor som bendmns Forbifart Stockholm
och med de tunnell&gen som redovisas i en till beslutet bilagd karta.
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Hogsta forvaltningsdomstolen rattsprovade regeringens tillatlighetsbeslut och
forklarade i dom den 17 mars 2011 (HFD 2011 not. 26) att regeringens beslut

skulle st fast.

Den 25 oktober 2013 beslutade Trafikverket att faststélla arbetsplan (numera
vagplan) enligt véaglagen (1971:948) for vag E4 Forbifart Stockholm, férandring
av vaghallningsansvar samt indragning av vag m.m. i Huddinge, Ekero,

Stockholms, Jarféalla och Sollentuna kommuner, Stockholms lan.

Sedan Trafikverkets beslut Overklagats beslutade regeringen genom det nu
klandrade avgorandet att vissa fragor och vissa av 6verklagandena inte skulle tas

upp till provning samt att avsla 6verklagandena i 6vrigt.
YRKANDEN M.M.

Naturskyddsforeningen i Stockholms lan yrkar att regeringens beslut undanrojs
och att arendet visas ater till Trafikverket for ytterligare beredning och ny
provning nér beslutet betraffande Natura 2000-prévningen av Edeby ekhage
vunnit laga kraft. Vidare yrkar féreningen att Hogsta forvaltningsdomstolen ska
inhamta forhandsavgorande fran EU-domstolen betraffande forenligheten med
unionsréatten av att faststalla en vagplan for verksamhet som kréver en prévning av

verksamhetens inverkan pa ett Natura 2000-omrade innan denna proévning skett.

Foreningen anfor bl.a. foljande. En myndighets provning av en tillstandsansokan i
ett plandrende maste foregas av en samlad bedomning av konsekvenserna for
Natura 2000-omraden. Detta féljer av unionsratten (direktiv 92/43/EEG om
bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och véxter, det s.k. art- och
habitatdirektivet) och 7 kap. 28 a—29 8§ miljobalken. En Natura 2000-prévning
maste alltsa goras innan en plan far faststallas. Mark- och miljodomstolen vid
Nacka tingsratt har dock valt att avvakta med Natura 2000-prévningen avseende
Edeby ekhage. Av 20 § védglagen foljer att ett lagakraftvunnet beslut att faststélla
en arbetsplan innebar att endast ovasentliga avvikelser darefter far goras. Mark-
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och miljodomstolens dom kan darfor efter en prévning komma att sta i direkt

konflikt med Trafikverkets beslut att faststélla arbetsplanen.

Foreningen Radda Lovo yrkar att regeringens beslut undanréjs och att arendet

visas ater till regeringen for ytterligare beredning.

Foreningen anfor bl.a. foljande. Slutlig tillstandsprévning av Natura 2000-fragan
maste ske fore beslut om faststéllelse av arbetsplan. Trafikverkets beslut strider
darfor mot 13 och 13 a 88 véglagen, 4 kap. 8 § miljobalken samt art- och
habitatdirektivet. Trafikverkets beslut strider ocksa mot 2 kap. 2 och 3 §§
miljobalken, artikel 9 i FN-konventionen om rattigheter for personer med
funktionsnedsattning, riksdagens trafikpolitiska mal samt mot villkor 3 i
regeringens tillatlighetsbeslut, bl.a. da det inte visats att luftfororeningshalten i
tunnlarna kommer att begransas till nivaer som inte innebar forhéjda risker i olika
avseenden. Trafikverkets beslut strider ocksa mot 3 kap. 1 och 6 §§ och 6 kap. 7 §
miljobalken samt 1972 ars konvention om skydd for varldens natur- och kulturarv

(\Varldsarvskonventionen).

Arbetsgruppen Radda Grimstaskogen yrkar att regeringens beslut undanréjs och

att arendet visas ater till regeringen for ytterligare beredning och nytt beslut.

Arbetsgruppen anfor bl.a. foljande. Forbifarten forsvarar mojligheterna att uppna
regionala och nationella klimatmal, transportpolitiska mal, miljokvalitetsnormer
och en forbattrad folkhalsa. Tillgangligheten ar sadan att funktionsnedsatta
personer kommer att missgynnas. Provningar avseende Natura 2000-omradena
Edeby ekhage och Hansta borde ha skett fore arbetsplanens faststéllande.
Arbetsplanen uppfyller inte Vrldsarvskonventionens krav. De dndrade
detaljplanerna, som &r nodvandiga for arbetsplanen, har inte vunnit laga kraft.
Stockholmsregionens dricksvattenforsorjning kan komma att dventyras.
Trafikverkets underlag bygger pa felaktiga prognoser av framtida trafikfloden.
Trafikverket har inte gjort en adekvat alternativprovning. Arbetsplanen med

miljokonsekvensbeskrivning behandlar inte de farligaste partiklarna och uppfyller
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inte heller i dvrigt lansstyrelsens villkor och villkoren i regeringens

tillatlighetsbeslut.

Stockholms Naturskyddsforening yrkar att regeringens beslut undanrdjs och att

arendet visas ater till regeringen for ytterligare beredning och ny prévning.
Foreningen anfor bl.a. féljande.

Regeringens beslut strider mot 20 § forvaltningslagen (1986:223) eftersom det
saknar en tillracklig motivering. Vidare har ndgon egentlig alternativredovisning
aldrig gjorts for Forbifart Stockholm och miljokonsekvensbeskrivningen ar
bristfallig vilket strider mot saval bestammelserna i 1 kap. 1 § och 6 kap.
miljobalken som direktivet (2001/42/EG) om bedémning av vissa planers och
programs miljopaverkan. Bl.a. bygger samtliga slutsatser i beskrivningen
avseende luftfororeningar, buller och klimatpaverkan pa helt orealistiska

forutsattningar.

Miljokonsekvensbeskrivningen tar endast upp partiklar PM10 men inte PM2,5
och &nnu mindre sotpartiklar. Dessutom anges att forbifarten riskerar att medféra
overskridande av normen for PM10. Vidare hanvisas till atgarder i arbetsplanen
for att klara miljokvalitetsnormerna avseende dessa partiklar. Det gar dock inte att
finna nagra atgarder i arbetsplanen som motverkar ett 6verskridande av

miljokvalitetsnormerna.

Trafikverket har forsett regeringen med ett ofullstdndigt underlag. Regeringen har
inte kunnat ta stallning till fragor angaende alternativ, luftféroreningar,
tunnelluftens halsopaverkan och utslapp av klimatpaverkande @mnen. Trots detta
har Trafikverkets miljokonsekvensbeskrivning godkants, i strid med det s.k.
MKB-direktivet och 6 kap. 7 § miljobalken. Bristerna i miljokonsekvens-
beskrivningen innebar ocksa att regeringen inte har haft mojlighet att pa ett
korrekt satt beddma bésta lokalisering enligt 2 kap. 6 § miljobalken. Inte heller

har reglerna i 2 kap. 2 och 3 88 miljobalken foljts.
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SKALEN FOR AVGORANDET

Av 2 § lagen (2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut framgar att en
miljoorganisation som avses i 16 kap. 13 § miljobalken far ansoka om
rattsprovning av sadana tillstandsbeslut av regeringen som omfattas av artikel 9.2
i konventionen den 25 juni 1998 om tillgang till information, allmanhetens

deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig provning i miljéfragor.

| 4 8§ samma lag anges att det ska framga av ansokan vilken rattsregel sokanden
anser att beslutet strider mot och vilka omstandigheter som aberopas till stod for
detta. Av 7 § framgar att om Hogsta forvaltningsdomstolen finner att regeringens
beslut strider mot nagon réattsregel pa det satt som sékanden har angett eller som
klart framgar av omstandigheterna, ska beslutet upphévas. Detta galler dock inte
om det ar uppenbart att felet saknar betydelse for avgorandet. Hogsta
forvaltningsdomstolen ska, om det behdvs, aterforvisa arendet till regeringen. Om

regeringens beslut inte upphéavs, star det fast.

Rattsprovningen innefattar, forutom ren lagtolkning, dven sadana fragor som
faktabedomning och bevisvardering samt fragan om beslutet strider mot kraven pa
saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen. Provningen omfattar ocksa fel i
forfarandet som kan ha paverkat utgangen i arendet. Om de tillampade
rattsreglerna ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar rattsprovningen fragan om beslutet ryms inom
handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

Prévningsramen

Vid en rattsprovning ar fragan om regeringens beslut ska upphavas pa grund av att
det strider mot nagon rattsregel pa det satt som sokandena har angett eller som
klart framgar av omstandigheterna. Det ankommer darfor inte pa Hogsta
forvaltningsdomstolen att préva om Trafikverkets beslut ska upphévas eller om
arendet ska visas ater dit.
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Regeringen har tidigare i beslut enligt 17 kap. miljobalken tillatit byggandet av
Forbifart Stockholm. Regeringens tillatlighetsbeslut har varit foremal for
rattsprovning. Regeringens beslut i tillatlighetsfragan ar bindande for den
efterfoljande provningen pa sa satt att tillatligheten av verksamheten inte kan
prévas pa nytt (se t.ex. RA 2008 ref. 89 och RA 2009 not. 200). Rattsprévningen
avseende det nu klandrade avgorandet begrénsas darfor till vad som innefattas i
regeringens overprovning av Trafikverkets beslut om faststéllelse av arbetsplan

for Forbifart Stockholm m.m.

Begiran om forhandsavgdrande

Hogsta forvaltningsdomstolen finner att den unionsrattsliga reglering som
yrkandet hanfor sig till redan har tolkats av EU-domstolen. Yrkandet ska d&rfor

avslas.

Beslutets motivering

Forvaltningslagen &r inte direkt tillamplig i regeringsérenden. | praxis foljs dock
de principer som kommit till uttryck i forvaltningslagen i stor utstrackning ocksa

vid handlaggningen av regeringens forvaltningsérenden.
Regeringens beslutsmotivering &r i vissa delar relativt kortfattad. Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening kan dock regeringens beslut inte anses ha sadana

brister i detta hdnseende att det finns skél att upphéva det.

Natura 2000-prévningen av Edeby ekhage och Hansta

| 7 kap. miljobalken finns bestammelser om skydd av omraden, déribland s.k.
Natura 2000-omraden (27-29 b 88). De aktuella reglerna har sin grund i bl.a. art-
och habitatdirektivet. Direktivet stéller krav pa den prévning som nationella
myndigheter ska gora av planer eller projekt som kan paverka ett sarskilt

bevarandeomrade pa ett betydande sétt.
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Fragan ar om det star i strid med nagon réattsregel att faststalla en arbetsplan enligt

vaglagen innan ett tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljobalken har lamnats.

Véaglagen och miljobalken ar parallellt tillampliga. Det finns inte nagra

bestdammelser om i vilken ordning provning enligt de olika regelverken ska ske.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att det ska goras en fullstandig, exakt
och slutlig beddmning i samlad form nar en ans6kan om tillstand avser en
verksamhet som kan paverka ett Natura 2000-omrade (se EU-domstolens
avgoranden i mal C-404/09, Alto Sil, punkt 100, och mal C-258/11, Sweetman,
punkterna 41 och 45, samt NJA 2013 s. 613).

Av detta foljer att en samlad tillstandsprévning maste goras i nagot skede. Enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening innebdr det dock inte att det strider mot
nagon rattsregel att faststélla en arbetsplan enligt vaglagen innan tillstand enligt

7 kap. 28 a § miljobalken har ldmnats. En annan sak &r att en anvandning av mark
och vatten som omfattar verksamheter eller atgarder som kréaver sadant tillstand
inte far komma till stand innan tillstdndet har lamnats (4 kap. 8 & miljobalken).

Hogsta forvaltningsdomstolen antecknar att Natura 2000-prévningarna
betraffande Edeby ekhage och Hansta numera ar slutforda. Tillstand har lamnats

som vunnit laga kraft.

Beddmningen i dvrigt

I malen &r vaglagen i dess lydelse fore den 1 januari 2013 tillamplig. Av 3 a §
framgar att vid provning av drenden enligt lagen ska 2—4 kap. och 5 kap. 3 §
miljobalken tillampas. Upprattande av arbetsplan enligt vaglagen ska da
jamstallas med meddelande av tillstand enligt miljobalken. Av 15 § framgar bl.a.

att en arbetsplan ska innehalla miljokonsekvensbeskrivning och de uppgifter som i
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ovrigt behovs for att genomfora projektet. Nar det géller kraven pa
miljokonsekvensbeskrivningen samt planer och planeringsunderlag ska 6 kap. 3,

7,10, 19 och 20 8§ miljobalken tillampas.

De allménna hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken, déribland de om
forsiktighetsprincipen i 3 § och platsval i 6 §, liksom bestammelserna i 3 och
4 kap. om hushallning med mark- och vattenomraden, ar allmant hallna och ger

myndigheterna ett forhallandevis stort utrymme for bedémningar.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner att vad sokandena angett i denna del inte
innebar att regeringens beslut kan anses sta i strid med bestammelserna i 2—4 kap.

miljobalken.

I 5 kap. miljobalken finns bestdmmelser om miljokvalitetsnormer. Enligt 3 § ska
myndigheter och kommuner ansvara for att miljokvalitetsnormer féljs. Ytterligare
bestaimmelser om miljokvalitetsnormer finns bl.a. i luftkvalitetsférordningen
(2010:477). Av 3 § foljer att begreppet utomhusluft inte omfattar luften i bl.a.

vagtunnlar.

Trafikverket har gjort beddmningen att miljokvalitetsnormerna for utomhusluft
med avseende pa partiklar PM10 och kvavedioxid kan klaras, i vissa fall med en
kombination av atgarder. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen har det inte
framkommit tillrackliga skal att ifragasatta detta. Att det kan bli fraga om atgarder

som inte regleras i arbetsplanen foranleder inte ndgon annan bedémning.

Miljokvalitetsnormer for partiklar PM2,5 har bindande verkan forst fr.o.m. den
1 januari 2015.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner att vad sékandena angett betraffande
miljokvalitetsnormer inte innebar att regeringens beslut kan anses sta i strid med

nagon réattsregel.
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| 6 kap. miljobalken finns bestammelser om miljokonsekvensbeskrivningar och
annat beslutsunderlag. Syftet med en miljékonsekvensbeskrivning for en
verksamhet eller atgard ar enligt 3 § att identifiera och beskriva de direkta och
indirekta effekter som den planerade verksamheten eller atgarden kan medféra
dels pa manniskor, djur, véxter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och
kulturmiljo, dels pa hushallningen med mark, vatten och den fysiska miljon i
ovrigt, dels pa annan hushallning med material, ravaror och energi. Vidare ar
syftet att mojliggora en samlad bedémning av dessa effekter pa manniskors halsa
och miljon. 17 § anges bl.a. att miljokonsekvensbeskrivningen ska, i den
utstrackning det behdvs med hansyn till verksamhetens eller atgardens art och
omfattning, innehalla de uppgifter som behovs for att uppfylla syftet enligt 3 8.
Av forarbetena (prop. 2004/05:129 s. 51 f. och 91 f.) framgar bl.a. att en
miljokonsekvensbeskrivning, oavsett graden av verksamhetens eller atgardens
miljopaverkan, alltid ska ha det innehall som kréavs med hansyn till verksamhetens
eller atgardens art och omfattning och av vad som &r motiverat i det enskilda
fallet. Det ar viktigt att det inte stalls mer langtgaende krav pa miljo-

konsekvensbeskrivningen an vad som &r motiverat i varje enskilt &rende.

Vad s6kandena anfoért om brister i miljokonsekvensbeskrivningen ar enligt Hogsta
forvaltningsdomstolen inte omstandigheter av sadant slag att regeringens beslut

kan anses sta i strid med nagon réattsregel.

Vad sokandena i dvrigt anfort innebdr inte att regeringens beslut kan anses strida

mot nagon réattsregel.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner att det i malen inte framkommit att
regeringen vid beslutsfattandet skulle ha felbeddomt fakta eller 6verskridit
grénserna for det handlingsutrymme som de aktuella bestdmmelserna ger eller att
det vid handlaggningen har forekommit nagot fel som kan ha paverkat utgangen i
arendet. Regeringens beslut kan darfor inte anses strida mot nagon réattsregel pa

det satt som sokandena har angett. Det framgar inte heller klart av
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omstandigheterna att beslutet pa annat sétt strider mot nagon réttsregel.

Regeringens beslut ska darfor sta fast.

| avgdrandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Margit Knutsson,

Erik Nymansson, Thomas Bull och Per Classon.

Malen har foredragits av justitiesekreterarna Jesper Blomberg och

Malin Bergstrom.
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