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HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar yrkandena om att inhamta férhands-

avgorande fran EU-domstolen.

Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta fast.

BAKGRUND

Den nu aktuella situationen

1. I omradet kring Slite pa Gotland har det sedan lange bedrivits taktverksamhet
och tillverkning av cement. Kalkstensfyndigheterna File hajdar och Véstra
brottet ar utpekade som riksintressen mot bakgrund av att de har bedomts som

mycket viktiga ur forsorjningssynpunkt.

2. 1 oktober 2010 fick Cementa AB ett tiodrigt tillstand till fortsatt taktverksamhet
som i huvudsak medgav brytning av kalk- och mérgelsten samt bortledning av
uppkommande yt- och grundvatten. Tillstandet géllde fran och med november
2011 och lopte ut den 31 oktober 2021.

3. Islutet av 2017 ansokte Cementa om ett nytt tillstand. | januari 2020 lamnade
Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsratt bolaget tillstand till fortsatt och
utokad taktverksamhet, men i juli 2021 undanréjde Mark- och miljoover-
domstolen vid Svea hovratt domen och avvisade Cementas ansokan. Hogsta
domstolen beslutade att inte meddela provningstillstand. Detta innebar att
Cementa inte langre skulle ha ratt att bedriva den aktuella verksamheten nar

tillstandstiden gick ut.
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4. | september 2021 antog riksdagen ett forslag till lag om andring i miljobalken,

vilket bl.a. innebar att ett nytt 17 a kap. inférdes. Enligt detta, numera upp-
hdvda, kapitel skulle regeringen enligt 1 § préva en ansokan om tidshegrénsat
tillstand att bedriva en verksamhet som avser takt av kalksten. Enligt 3 § fick
regeringen i enskilda fall, och under vissa forutsattningar, infor prévningen av
en sadan ansokan meddela ett sarskilt beslut om undantag fran kraven pa

sadana miljobedémningar som anges i 6 kap. miljébalken.

5.  Cementa anstkte om ett tredrigt tillstand att bedriva fortsatt verksamhet och
yrkade aven att regeringen skulle besluta om undantag fran kraven pa miljo-

beddémning.

6. | ettsdrskilt beslut den 3 november 2021 undantog regeringen den verksamhet
som skulle provas fran kraven pa miljobedémning. | beslutet anges foljande.
Verksamheten behdvs for att tillgodose vasentliga allmanna intressen och
behovet av kalksten kan, atminstone pa kort sikt, inte tillgodoses pa ett fran
allman synpunkt annat tillfredsstallande sétt. En fullstandig tillampning av
bestammelserna om specifik miljobedémning skulle fa en betydande negativ
inverkan péa verksamhetens syfte. Aven med de undantag som gors ar kraven
pa underlaget langtgaende. En bedémning av verksamhetens miljopaverkan
utifran de krav som ska tillampas pa verksamheten enligt miljobalken kommer

att kunna goras.

7.  Den 18 november 2021 beslutade regeringen att ge Cementa tillstand att bryta
kalk- och margelsten till vissa djup och att leda bort inrinnande dag- och
grundvatten. | denna del motsvarade tillstandet det da géllande tillstandet fran
2010. Regeringen beslutade aven att ge tillstand till att bedriva verksamhet som
pa ett betydande satt kan paverka Natura 2000-omradena Hejnum Kallgate,
Kallgatburg och Bojsvatar. Tillstandstiden begransades till och med den

31 december 2022. | beslutet anges bl.a. féljande (punkterna 8-12 nedan).
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10.

11.

Nér det galler grundvattenforekomsten Mellersta Gotland-Roma kravs, for att
kunna lamna tillstand till bortledning av inlackande grund- och markvatten
samt tillrinnande ytvatten, att verksamheten ar férenlig med bestammelsen i
5 kap. 4 § miljobalken. Vid en samlad beddmning kan den ansokta verksam-
heten inte anses forenlig med den bestammelsen. Forutséattningarna enligt

4 kap. 11 och 12 88§ vattenforvaltningsférordningen (2004:660) for att gora

undantag &r, under den tillstandstid som ar aktuell, dock uppfyllda.

Gallande ytvattenforekomsten Aneran bedéms verksamheten inte medféra en
sadan forsamring som avses i 5 kap. 4 § miljobalken. Den tillstandstid som &r
aktuell ar kort och verksamheten bedéms darfor inte paverka vattenfére-
komstens mojligheter att uppna de faststallda miljokvalitetsnormerna god
ekologisk status och god kemisk ytvattenstatus 2027.

Den sokta verksamheten ar av sddan karaktar att det kravs Natura 2000-
tillstand avseende omradena Hejnum Kallgate, Kallgatburg och Bojsvitar.
Avsankningen av grundvattennivan i berg som verksamheten ger upphov till i
dessa omraden kommer i allt vasentligt att vara oférandrad i forhallande till
tidigare tillstandsgiven verksamhet. Det har inte framkommit nagra tecken pa
forsamrad bevarandestatus for utpekade vatmarksnaturtyper inom de skyddade
omradena till foljd av grundvattenbortledningen under den tidigare verksam-
hetstiden. Det ar sékerstallt att verksamheten, under den korta tillstandstid som
kan medges, inte innebar sadan paverkan att de aktuella naturtyperna skadas.
Tillstand enligt 7 kap. 28 b § miljobalken kan darfér meddelas for verksam-

heten.

Angaende artskydd kan det konstateras att verksamheten inte innebdr iansprak-
tagande av nagon ny mark utanfor det befintliga verksamhetsomradet och att
de delar av omradet som berdrs av brytning utgors av avbanad mark som ar
kraftigt paverkad av taktverksamheten. De enstaka fynd av apollofjaril och

vaddnatfjaril samt vilda faglar som gjorts inom taktomradet bedoms utgora
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12.

13.

14.

15.

fodosokande individer, och taktomradet med dess mycket sparsamma
vegetation bedoms inte ha nagon storre betydelse for arternas fodosok. Detta
galler sérskilt da fodosoksmiljoer med avsevart hogre kvalitet finns i takternas
direkta naromrade. Sammanfattningsvis star verksamheten inte i konflikt med

nagot av forbuden i artskyddsforordningen (2007:845).

Vid en sammantagen bedémning kan verksamheten — med lampligt utformade
villkor om forsiktighetsmatt och med en begransad tillstandstid — tillatas. Till-
stand lamnas darmed dels for taktverksamhet enligt 9 kap. miljobalken, dels for

vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken.

Ett antal féreningar har hos Hogsta forvaltningsdomstolen ansokt om ratts-
prévning av dels regeringens tillstandsbeslut, dels regeringens sarskilda beslut
om undantag fran miljobedémning och yrkar att de ska upphévas. Féreningarna
gor bl.a. géllande att den tillfalliga regleringen i 17 a kap. miljobalken inte ar
forenlig med regeringsformen och att regeringens beslut strider mot ett antal

miljorattsliga bestammelser.

Allmént om rattsprévning

Rattsprovningsinstitutet tillkom i slutet av 1980-talet for att sékerstalla att
svensk ratt lever upp till Europakonventionens — den europeiska konventionen
om skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna —
krav pa tillgang till domstolsprovning. Rattsprévningen omfattade dels
regeringsbeslut i forvaltningsarenden, dels sadana beslut av forvaltnings-

myndigheter som inte kunde éverklagas i vanlig ordning.

Ar 2006 ersattes den tidigare regleringen av den nu géllande lagen (2006:304)
om réttsprévning av vissa regeringsbeslut (rattsprévningslagen). Prévningen
enligt den nu géllande lagen har begransats till beslut av regeringen och

provningen goérs av Hogsta forvaltningsdomstolen.
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17.

18.

19.

Tanken vid lagens tillkomst var att rattsprovningsinstitutet framgent endast ska
tillampas i de fall dér besluten har sadana politiska dimensioner att en
fullstandig 6verprévning med maojlighet att andra det angripna beslutet inte kan
komma i fraga. Detta bedomdes regelméssigt vara fallet avseende beslut som
fattas av regeringen, dven om sadana beslut ocksa kan innefatta en prévning av
enskildas civila rattigheter eller skyldigheter. Beslut som fattas av nagon annan
myndighet &n regeringen borde daremot inte ges en sadan begransad
éverprovning utan i stallet 6verklagas pa vanligt satt och ges en fullstandig
domstolsprévning (prop. 2005/06:56 s. 10 f.).

En rattsprovning ar alltsa betydligt mer begransad an den sakprévning som
normalt gors i forvaltningsdomstol. Prévningen &r for det forsta i princip
bunden till de skal som sdkanden anfor. Av en anstkan om rattsprévning ska
darfor, enligt 4 § tredje stycket rattsprovningslagen, framga vilken rattsregel
stkanden anser att beslutet strider mot och vilka omstandigheter som aberopas
till stod for detta.

For det andra ar provningen inriktad pa fragor om rattsenlighet, dvs. om
beslutet strider mot rattsregler. Saledes ska Hogsta forvaltningsdomstolen,
enligt 7 §, upphava regeringens beslut om det strider mot nagon réttsregel pa
det satt som sokanden har angett eller som klart framgar av omstandigheterna.
Detta galler dock inte om det ar uppenbart att felet saknar betydelse for

avgorandet.

Aven om provningen ar inriktad pa fragor om rattsenlighet innefattar den,
forutom ren lagtolkning, ocksa sadant som faktabedomning och bevisvérdering
samt 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 rattsprévningen

6 (24)



Dok.ld 276369

HOGSTA Mal nr
FORVALTNINGSDOMSTOLEN DOM 7208-21
656-22

20.

21.

22.

fragan om beslutet ryms inom handlingsfrineten. Aven om domstolsprévningen
i princip kommer att galla forvaltningsbeslutet i hela dess vidd, ligger det i
sakens natur att prévningen sker med beaktande av att domstolar inte kan
forutsattas gora bedomningar av utpréaglat skonsmassig eller politisk karaktar
(jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

En nyhet nar den nya lagen tillkom var att vissa typer av miljoorganisationer
gavs mojlighet att ansoka om rattsprévning av sadana tillstandsbeslut av
regeringen som omfattas av artikel 9.2 i FN:s konvention om tillgang till
information, allméanhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig
prévning i miljéfragor, den s.k. Arhuskonventionen, som Sverige ratificerade
2005.

Arhuskonventionen staller bl.a. krav pa att vissa miljéorganisationer ska ha rétt
att fa den materiella och formella giltigheten av ett beslut, en handling eller en
underlatenhet som omfattas av artikel 6 i konventionen prévad av domstol eller

nagot annat oberoende och opartiskt organ som inréttats genom lag.

YRKANDEN M.M.

Greenpeace Norden, Svenska Naturskyddsforeningen, Naturskyddsforeningen
pa Gotland och Urbergsgruppen Sverige ansoker om rattsprovning av
regeringens tillstandsbeslut och yrkar att det ska upphavas. Svenska Natur-
skyddsforeningen och Naturskyddsforeningen pa Gotland anstker dven om
rattsprovning av regeringens beslut om undantag fran miljébedomning och
yrkar att det ska upphavas. Svenska Naturskyddsféreningen, Naturskydds-
foreningen pa Gotland och Urbergsgruppen Sverige yrkar att Hogsta
forvaltningsdomstolen ska inhamta ett férhandsavgérande fran EU-domstolen.
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24,

25.

26.

27.

Sokandena anser sammanfattningsvis att regeringens beslut grundar sig pa
lagstiftning — 17 a kap. miljébalken — som strider mot regeringsformen, att
undantaget fran krav pa miljobedomning inte ar forenligt med EU-ratten, att
omstandigheterna inte &r sadana att 17 a kap. miljcbalken &r tillampligt samt att
regeringens beslut strider mot ett antal miljorattsliga bestdmmelser. De olika
invandningarna mot regeringens beslut kommer att behandlas under respektive

avsnitt nedan.

SKALEN FOR AVGORANDET

Forhandsavgorande fran EU-domstolen

I malen aktualiseras inte nagon sadan tolkningsfraga som ger anledning att
inhamta forhandsavgorande fran EU-domstolen. Yrkandena om detta ska

darfor avslas.

Foreskriftsgeneralitet

Sokandena menar att den lagstiftning som regeringens beslut grundar sig pa ar
avsedd att tillampas endast i det nu aktuella fallet och att den darfor inte
uppfyller regeringsformens krav pa foreskriftsgeneralitet. De anser darfor att

bestammelserna strider mot regeringsformen och darmed inte far tillampas.

Kravet pa foreskriftsgeneralitet harleds fran bestammelserna i 11 kap. 4 § och
12 kap. 3 8 regeringsformen, enligt vilka riksdagen &r forbjuden att fullgéra
rattskipnings- och forvaltningsuppgifter i vidare man an vad som foljer av
grundlag eller riksdagsordningen. Riksdagen far alltsa inte fatta beslut i

enskilda fall och detta forbud far inte kringgas genom att stifta lag om saken.

I regeringsformen definieras dock inte narmare vad kravet pa foreskrifts-

generalitet inneb&r, men vad som avses &r att en lag eller annan foreskrift ska

8 (24)



Dok.ld 276369

HOGSTA Mal nr
FORVALTNINGSDOMSTOLEN DOM 7208-21
656-22

28.

29.

30.

31.

vara generellt utformad och tillampbar, dvs. att den inte uttryckligen ska avse
ett konkret fall (prop. 1973:90 s. 204). Av praxis framgar att kravet ar
vasentligen formellt, dvs. avgorande vikt laggs vid den sprakliga utformningen
av bestammelserna i forfattningen (se t.ex. RA80 1:92 och RA 1999 ref. 76).

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att den aktuella lagtexten ar generellt
utformad och att regleringen enligt sin lydelse tréffar en obestamd krets av
personer, ndmligen samtliga aktorer som bedriver verksamhet som avser tékt
av kalksten i Sverige. Att lagstiftningen i praktiken har kommit att tillampas
endast i ett fall innebar inte i sig att kravet pa foreskriftsgeneralitet inte ar
uppfyllt. Det finns ddrmed inte skal att upphava regeringens beslut av den
anledningen att den tillampade lagstiftningen strider mot kravet pa foreskrifts-

generalitet.

Beredningskravet

Sokandena anfor vidare att myndigheter och andra aktorer inte fick tillracklig
tid att yttra sig 6ver regeringens forslag till inférande av 17 a kap. miljobalken,
att bestammelserna darfor inte har tillkommit pd ratt satt och att regeringen av

det skélet inte skulle ha tillampat bestdmmelserna.

I 12 kap. 10 8 regeringsformen anges att om ett offentligt organ finner att en
foreskrift star i strid med en bestammelse i grundlag eller annan 6verordnad
forfattning far foreskriften inte tillimpas. Detsamma géller om stadgad ordning
i nagot vasentligt hanseende har asidosatts vid foreskriftens tillkomst. Vidare
anges att vid en sadan prévning av en lag ska det sarskilt beaktas att riksdagen

ar folkets framsta foretradare och att grundlag gar fore lag.

Den proposition som Ig till grund for inférandet av 17 a kap. miljobalken
bygger pa Miljodepartementets promemoria Regeringsprovning av kalkstens-

takter i undantagsfall. Promemorian skickades pa remiss den 30 augusti 2021
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32.

33.

34.

och svar skulle lamnas senast den 3 september samma ar. Flera av remiss-
instanserna var kritiska till den korta svarstiden. Aven Lagradet uttalade kritik i
detta avseende och anforde bl.a. att det, for att avvika fran gangse berednings-
rutiner genom en mycket kort remisstid, krdvs utomordentligt starka skal.
Lagradet ansag att sadana skal bara delvis fanns redovisade i arendet och att

beredningskravet darfor inte hade uppfylits.

Nér &rendet senare behandlades i riksdagens miljo- och jordbruksutskott
poangterade utskottet att regeringsformen ger utrymme for flexibilitet och en
mojlighet att anpassa beredningen i allvarliga och bradskande fall. Utskottet
ansag, med tanke pa risken for allvarliga samhallskonsekvenser och den
bradskande situationen, att beredningskravet hade uppfyllts. Riksdagen antog
lagen som trédde i kraft den 15 oktober 2021.

Regler om beredningskrav i regeringsérenden finns i 7 kap. 2 § regerings-
formen. Dar anges foljande. Vid beredningen av regeringsérenden ska
behovliga upplysningar och yttranden inhdamtas fran berérda myndigheter.
Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som beh6vs inhamtas
fran kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning

som behdvs ges mojlighet att yttra sig.

Innebdrden av detta beredningskrav ar inte narmare reglerad, men har vid
upprepade tillfallen kommenterats av riksdagens konstitutionsutskott. Utskottet
har bl.a. uttalat att remissforfarandet ar av central betydelse i ett lagstiftnings-
arende, dven i krissituationer, och att det ar viktigt att remisstider eller
motsvarande ar sa val tilltagna att remissinstanserna ges en reell mojlighet att
overvaga forslagen. Utskottet har emellertid ocksa yttrat att beredningskravet
inte ar lika for alla fall och att det i allvarliga och bradskande fall finns ett
utrymme for flexibilitet, t.ex. mojlighet att forkorta tidsfristen for att [amna
synpunkter. Utskottet har vidare uttalat att erfarenheterna visar att tidsfrister for

lamnande av synpunkter forkortas under en kris, ibland avsevért, och att detta
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35.

36.

37.

foljer av den bradskande natur som normalt préaglar en kris (bet. 2008/09:KU10
s. 59, bet. 2009/10:KU10 s. 76, yttr. 2013/14:KU6y s. 5 f. och bet.
2015/16:KU20 s. 479). Fragan om beredningskravet har asidosatts far saledes

avgoras fran fall till fall.

Vid den beddmning som Hogsta férvaltningsdomstolen nu har att gora kan det
inledningsvis konstateras att det saknas regler om remisstidens langd i
regeringsarenden och att mycket korta tidsfrister anses godtagbara i bradskande
och allvarliga situationer. Vidare kan konstateras att den korta svarstiden for
remissinstanserna har uppmarksammats av miljo- och jordbruksutskottet, som
beddmde att beredningskravet var uppfyllt, och att riksdagen bifdll utskottets
forslag att anta regeringens forslag till &ndringar i miljobalken.

De aktuella lagéndringarna syftade till att avvarja en akut risk for allvarliga
samhallskonsekvenser till foljd av cementbrist. Regeringen beddémde att
lagandringarna maste komma pa plats snabbt for att fylla sin funktion eftersom
Cementas tillstand till takt av kalksten och till vattenverksamhet, som bl.a.
innebar bortledning av uppkommande yt- och grundvatten, skulle upphdra att
galla den 31 oktober 2021. Utan tillstand fanns risk for att ingen bortledning av
vatten fran takterna skulle fa ske. Byggnader och utrustning som &r en
forutsattning for cementproduktionen skulle ddrmed forstoras med akut
cementbrist som foljd (prop. 2021/22:15 s. 40 f.).

Mot denna bakgrund finner Hogsta forvaltningsdomstolen att tillkomsten av
17 a kap. miljobalken inte strider mot beredningskravet enligt 7 kap. 2 8
regeringsformen. Det finns darmed inte skél att upphéva regeringens beslut av
den anledningen att regeringen inte borde ha tillampat de nya bestimmelserna

pa grund av att beredningskravet inte var uppfyllt.
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38.

39.

40.

41.

Var det ratt av regeringen att préva ansokan?

Sokandena anser att forutsattningarna for en provning enligt 17 a kap.
miljobalken inte var uppfyllda eftersom det allménna intresset av cement till
stor del kunde tillgodoses genom import och att behovet av kalksten kunde

tillgodoses genom kop av sten fran andra aktorer.

Enligt 17 a kap. 1 § ska regeringen prova en ansékan om tidshegransat tillstand
att bedriva en verksamhet som behdovs for att tillgodose vésentliga allmanna
intressen och behovet av kalksten inte kan tillgodoses pa ett fran allman

synpunkt annat tillfredsstéllande sétt.

| forarbetena uttalas foljande. Med vésentliga allménna intressen avses
intressen som har sarskild betydelse fér samhallsutvecklingen, regional-
politiska eller sysselsattningspolitiska intressen. Detta innebar att det ska vara
fradga om en verksamhet av nationell betydelse. | denna bedémning ska hansyn
tas till det nationella behovet av kalksten och verksamhetens betydelse for
arbetsmarknaden och sysselsattningen bade i regionen och nationellt. For att
bestammelsen ska fa tillampas maste fordelarna for de vasentliga allmanna
intressena vara tillrackligt stora. Det &r &ven en forutséttning att behovet av
kalksten inte kan tillgodoses pa ett fran allmén synpunkt annat tillfredsstéallande
sétt. Vid bedomningen bor behovet av kalksten faststéllas och méjligheten att
bryta kalksten i andra takter i Sverige eller att importera kalksten évervagas
(prop. 2021/22:15 s. 51).

Regeringen har i sitt beslut beaktat uppgifter fran Cementa, Ramboll Manage-
ment Consulting AB (Ramboll), Sveriges geologiska undersékning (SGU) och
Boverket enligt vilka en utebliven produktion i Cementas anldggning i Slite
kan medfora betydande konsekvenser for bostadsbyggande, underhall och
byggande av infrastruktur samt vindkraftsutbyggnad liksom for arbetsmarknad

och samhéllsekonomi i Sverige. Vidare framkom att det pa kort sikt rader en
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42.

43.

stor osakerhet om i vilken utstrackning kalksten fran andra aktorer kan ersatta
kalksten fran Slite vid cementproduktion och att import av stérre mangder kalk
eller cement inte heller var méjlig pa kort sikt. Mot den bakgrunden bedémde
regeringen att det pa kort sikt inte var mojligt att ersatta nagon storre del av
bortfallet av cement genom andra l6sningar &n att lamna ett tidsbegréansat
tillstand till fortsatt taktverksamhet vid Cementas anlaggningar och att

forutsattningarna for en prévning darmed var uppfyllda.

Hdogsta forvaltningsdomstolen, som konstaterar att den aktuella regleringen
medger ett relativt stort beddmningsutrymme, gér ingen annan bedémning én
regeringen nar det galler fragan om Cementas verksamhet behévdes for att
tillgodose vésentliga allménna intressen. Det har inte heller framkommit
tillrackliga skal att ifragasatta regeringens bedomning att behovet av kalksten
pa kort sikt inte kunde tillgodoses pa ett fran allman synpunkt annat tillfreds-
stallande sétt. Regeringen var saledes behorig att préva Cementas ansokan och

det saknas darmed skal att upphéva regeringens beslut pa den grunden.

Ar tillstdndet forenligt med reglerna for vattenkvalitet?

Sokandena gor gallande att regeringens tillstand medfor sadan paverkan pa
grundvattenférekomsten Mellersta Gotland-Roma samt ytvattenférekomsten
Aneran att beslutet strider mot de bestammelser om vattnets kvalitet som finns
i 5 kap. miljobalken och 4 kap. vattenforvaltningsforordningen. De anfor ocksa
att regeringen har haft ett bristfalligt underlag for sin bedémning av vilken
paverkan verksamheten kan fa pa de namnda vattenférekomsterna och av
huruvida det har funnits forutsattningar for att tillata verksamheten trots dess
paverkan pa vattnet. De ifragasatter att unionsratten alls medger att en verk-
samhet tillats med stod av 4 kap. 11 och 12 §§ vattenforvaltningsforordningen i
en situation nar undantag har gjorts fran kravet pa miljobedémning. I detta
sammanhang framhaller sékandena att berdrda parter har ratt att fa medverka

aktivt i fragor som ror vattenforvaltningen.
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45.

46.

Vilken kvalitet en vattenforekomst ska ha faststalls i s.k. miljokvalitetsnormer.
Av dessa normer framgar ocksa vid vilken tidpunkt kvalitetskravet senast ska
vara uppfyllt. For grundvatten finns normer for vattnets kvantitativa respektive
kemiska status. For ytvatten finns normer for vattnets ekologiska respektive

kemiska status.

Av 5 kap. 4 § forsta stycket miljobalken foljer att en myndighet inte far tillata
att en verksamhet pabdrjas eller &ndras om den ger upphov till en sadan ¢kad
fororening eller storning som innebar att vattenmiljon forsamras pa ett otillatet
satt eller som har sadan betydelse att det d&ventyrar mojligheten att uppna den
status eller potential som vattnet ska ha enligt en miljokvalitetsnorm. Enligt
paragrafens andra stycke ska, vid prévning for ett nytt tillstand och vid

omproévning av tillstand, de bestammelser och villkor beslutas som behdvs for

att verksamheten inte ska medféra en sadan forsamring eller ett sddant dventyr.

Enligt 4 kap. 11 § vattenférvaltningsforordningen far dock en myndighet, trots
forbudet i 5 kap. 4 § miljobalken, tillata en verksamhet eller atgard som andrar
en ytvattenforekomsts fysiska karaktar eller en grundvattenférekomsts niva. |
12 § i samma kapitel anges att en verksamhet far tillatas enligt 11 § endast om
tre forutsattningar ar uppfyllda. Den forsta ar att verksamheten eller atgéarden
behover vidtas for att tillgodose ett allméanintresse av storre vikt, eller innebar
att dess fordelar for manniskors hélsa och sakerhet eller for hallbar utveckling
uppvager nackdelarna med en sadan andring eller férséamring som avses i 11 8.
Den andra 4r att det av tekniska skél eller pa grund av orimliga kostnader inte
ar mojligt att uppfylla syftet med verksamheten eller atgarden péa nagot annat
séatt som ar vasentligt battre for miljon. Den tredje forutsattningen ar att alla
genomforbara atgarder vidtas for att mildra de negativa konsekvenserna for

vattenforekomstens status.
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47.

48.

49.

Hdgsta forvaltningsdomstolen konstaterar att varken miljobalken eller vatten-
forvaltningsférordningen hindrar att bestammelserna i 4 kap. 11 och 12 8§
vattenforvaltningsforordningen tillampas nér det samtidigt har beslutats om
undantag fran kravet pa miljébedémning. Inte heller direktiv 2000/60/EG om
uppréattande av en ram for gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade
(vattendirektivet), som de nationella bestammelserna i stor utstrackning bygger
pa, staller upp nagra hinder mot att i en sadan situation tillampa direktivets
artikel 4.7, som ligger till grund for 4 kap. 11 och 12 §8 vattenforvaltnings-
forordningen. Det dr dock nodvandigt att det finns ett underlag som mojliggor

en prévning mot direktivets bestammelser.

| artikel 14.1 i vattendirektivet anges att medlemsstaterna ska uppmuntra aktiv
medverkan fran samtliga berérda parter i genomférandet av direktivet, sarskilt
nar det galler att utarbeta, se 6ver och uppdatera forvaltningsplanerna for
avrinningsdistrikten. Enligt samma artikel ska medlemsstaterna offentliggtra
vissa handlingar som ror utarbetandet av forvaltningsplaner. For att mojliggora
ett aktivt deltagande och samrad ska medlemsstaterna, enligt artikel 14.2, ansla

en tid av minst sex manader for skriftliga kommentarer till handlingarna.

EU-domstolen har uttalat att ett tillstandsforfarande for ett projekt som kan
orsaka forsamring av statusen i ytvattenforekomster maste kvalificeras som
”genomforande” i den mening som avses 1 artikel 14. De berorda parternas
aktiva medverkan ar alltsa inte begréansad till att utarbeta, se 6ver och upp-
datera forvaltningsplanerna for avrinningsdistrikten. EU-domstolen har dock
samtidigt noterat att ordet "uppmuntra” i artikel 14.1 ar en formulering av
ganska programmassig karaktéar, vilket innebar att bestimmelsens bindande
karaktar ar begransad samt att de bestammelser i artikel 14 som innehaller
verkliga forpliktelser specifikt avser arbetet med forvaltningsplanerna (Protect,
C-664/15, EU:C:2017:987, punkterna 72—75).
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50.

51.

52.

53.

54.

Hogsta forvaltningsdomstolen noterar att regeringen har gjort handlingarna i
arendet tillgangliga for berorda parter och for allménheten och gett dessa
tillfalle att yttra sig. Hogsta forvaltningsdomstolen anser att regeringens

handlaggning i detta avseende inte har stridit mot nagon rattsregel.

Grundvattenforekomsten Mellersta Gotland-Roma

Nar det galler grundvattenférekomsten Mellersta Gotland-Roma har
regeringen, i sitt beslut, bedomt att fortsatt verksamhet i enlighet med
Cementas ansokan riskerar att paverka grundvattnets kvantitativa status
negativt och att det i sin tur kan leda till 6kad intrangning av saltvatten, vilket
kan paverka vattnets kemiska status negativt. Verksamheten medfor darfor en
risk for att vattnet inte uppnar vare sig den kvantitativa eller den kemiska status
som det ska ha enligt gallande miljokvalitetsnorm. Fragan ar darmed om det
har funnits forutsattningar for att, som regeringen har gjort, anda tillata

verksamheten med stod av 4 kap. 11 och 12 §8 vattenforvaltningsférordningen.

| detta avseende anfor s6kandena inledningsvis att 4 kap. 11 § vatten-
forvaltningsforordningen inte far tillampas, eftersom bestimmelsen endast
omfattar andringar i grundvattnets niva och inte forsamringar av vattnets

kemiska status.

Savil 5 kap. 4 § miljobalken som 4 kap. vattenforvaltningsforordningen
genomfor vattendirektivet. De svenska bestammelserna ska darfor tolkas i
ljuset av direktivet och den unionsrattsliga praxis som finns rorande dess

tillampning.

Mojligheterna till undantag i 4 kap. 11 och 12 88§ vattenforvaltnings-
forordningen bygger pa artikel 4.7 i vattendirektivet. I artikeln anges bl.a. att
medlemsstaterna inte gor sig skyldiga till Overtradelse av direktivet néar en

férsamring av statusen hos en grundvattenforekomst inte forebyggs, och detta
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55.

56.

57.

ar en foljd av forandringar i nivan hos grundvattenférekomster. Artikelns
utformning ger saledes utrymme for att 4ven andra forsamringar i en grund-
vattenférekomst dn kvantitativa sadana kan godtas, under forutsattning att de &r
en foljd av en nivaforandring i grundvattenférekomsten. Mot denna bakgrund
bedomer Hogsta forvaltningsdomstolen att regeringens beslut inte strider mot

4 kap. 11 § vattenforvaltningsférordningen.

Hérefter gor sokandena gallande att ingen av forutséttningarna i 4 kap. 12 8
vattenforvaltningsforordningen &r uppfyllda. De anfor bl.a. att det saknas
tillrackligt underlag for att sla fast att den aktuella verksamheten utgor ett
allmanintresse av storre vikt. De anser vidare att syftet med den nu tillatna
verksamheten i stéllet hade kunnat tillgodoses pa annat sétt, t.ex. genom inkop
av kalksten fran annan takt i narheten av Slite.

Gallande kravet pa ett allmanintresse av storre vikt har EU-domstolen uttalat
att vattendirektivet inte syftar till en fullstdndig harmonisering av medlems-
staternas lagstiftning pa vattenomradet utan faststaller gemensamma principer
och en allméan handlingsplan for vattenskydd och att medlemsstaterna har ett
visst utrymme for eget skon nér de ska avgora om ett sarskilt projekt omfattas
av ett allméanintresse av storre vikt (kommissionen mot Osterrike, C-346/14,
EU:C:2016:322, punkt 70).

Kalkstensfyndigheten i Slite har av SGU pekats ut som ett riksintresse eftersom
materialet i takten har bedémts ha stor betydelse for samhallets behov. Som
framgar av punkterna 41 och 42 gav de yttranden fran SGU, Boverket och
Ramboll som regeringen hade inhdmtat stdd for bedémningen att en stoppad
brytning sannolikt hade fatt stor negativ paverkan pa byggandet av bl.a.
bostader, infrastruktur och vindkraft samt medfort stora samhéllsekonomiska,
sociala och dven miljoméassiga konsekvenser. Underlagen gav ocksa stod for
regeringens slutsats att behovet av cement pa kort sikt inte kunde tillgodoses pa

annat satt an genom sten fran Cementas anlaggning i Slite. Mot denna



Dok.ld 276369

HOGSTA Mal nr
FORVALTNINGSDOMSTOLEN DOM 7208-21
656-22

58.

59.

60.

61.

bakgrund far regeringen anses ha haft fog for bedomningen att ett tidsbegransat
tillstand till fortsatt verksamhet behdvdes for att tillgodose ett allméanintresse av
storre vikt och att det inte var mojligt att, inom den tidsperiod som regeringens
tillstandsbeslut omfattar, uppfylla syftet med verksamheten pa nagot annat satt
som var vasentligt béattre for miljon. Regeringens stéllningstagande i denna del

ligger alltsa inom det handlingsutrymme som bestammelserna medger.

Sokandena anfor vidare att alla genomforbara atgarder inte har vidtagits for att
mildra verksamhetens negativa konsekvenser pa grundvattenforekomstens
status. | sitt beslut har regeringen bestamt att s.k. ridainjektion av bergvaggar i
Vaéstra brottet ska genomféras for att begransa inflodet av sotvatten till takten.
Sokandena menar att det ar oklart hur ridainjekteringen ska genomforas och att

det saknas tillrackliga belégg for att den kommer att ha avsedd verkan.

For att sakerstalla att alla genomférbara mildrande atgarder genomfors har
regeringen bett Cementa komplettera sin ansokan i detta avseende och bolaget
har redovisat ett antal tankbara atgarder. Regeringen har bedomt att rida-

injektering ar en mojlig atgard som kan antas fa effekt inom tillstandstiden.

Aven om det foreligger osakerheter kring atgardens effektivitet ger utredningen
stod for regeringens bedémning att ridinjektering har varit den lampligaste
atgarden bland de atgarder som presenterats. Det har inte kommit fram att det
funnits ytterligare atgarder som varit mojliga att genomféra inom ramen for det
beviljade tillstindet. Regeringens beslut far darfor dven i detta avseende anses
halla sig inom det beddmningsutrymme som de aktuella bestammelserna

medger.

Aneran

Nar det galler verksamhetens paverkan pa Aneran anfor sokandena att

regeringen har fel i sin slutsats att verksamheten inte kommer att medféra en
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62.

63.

64.

forsamring av vattenférekomstens status. De anfor ocksa att verksamheten
innebar en risk for att Aneran inte kommer att uppna den status den ska ha

enligt de miljokvalitetsnormer som géllde vid tiden for regeringens beslut.

Taktverksamhetens paverkan pa Anerans vatten bestar — savitt nu ar av intresse
— av att lanshallningsvatten avleds till an och bidrar med forhéjda halter av
uran och nitrat. Enligt de miljokvalitetsnormer som gallde vid tiden for
regeringens beslut ska Aneran na kvalitetskraven god ekologisk status och god
kemisk ytvattenstatus senast 2027.

Regeringens tillstdnd innebar att verksamheten fortsétter att bedrivas pa
vasentligen samma satt som tidigare under drygt ett ar. | den utredning
Cementa har bifogat till sin ansokan anges bl.a. att en fortsatt verksamhet inte
skulle medfora ndgon forsamring jamfort med dagens situation, att vatten-
utbytet i an sker snabbt och att lanshallningens paverkan pa ans vattenkvalitet
beddms upphdra mindre an ett ar efter avslutad tillforsel. Det har inte fram-
kommit tillréackliga skal att ifragasatta dessa uppgifter. Sammantaget kan
regeringens beslut med avseende pa Anerans vattenstatus inte anses strida mot
5 kap. 4 8 miljobalken.

Natura 2000

Sokandena anfor att avgransningen vid regeringens prévning inte har gjorts pa
ratt satt eftersom endast tre av de sju narliggande Natura 2000-omradena har
provats, att utredningen inte uppfyller kraven enligt direktiv 92/43/EEG om
bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter (art- och habitatdirektivet)
samt att det inte har funnits forutséttningar att meddela Natura 2000-tillstand

eftersom verksamheten kan skada de skyddade livsmiljoerna och arterna.
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65.

66.

67.

68.

Natura 2000 &r ett natverk av skyddade omraden som EU:s medlemsstater ska
bidra till att skapa i syfte att bevara den biologiska mangfalden inom unionen. |
natverket ingar omraden som skyddas med stod av art- och habitatdirektivet.
Direktivet har genomforts bl.a. genom bestdmmelserna i 7 kap. miljobalken om

sarskilda skyddade omraden.

Av 7 kap. 28 a § miljobalken framgar att det kravs tillstand for att bedriva en
verksamhet som pa ett betydande satt kan paverka miljon i ett Natura 2000-
omrade. En tillstandsprévning ska ske sa snart det ar troligt att planen eller
projektet har en betydande paverkan pa omradet (NJA 2013 s. 613 punkt 10).
Om sadan paverkan bedoms foreligga ska planer och projekt pa lampligt sétt
bedémas med avseende pa konsekvenserna for malsattningen vad géller
bevarandet av omradet (artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet).

Forutsattningarna for att lamna tillstand framgar av 28 b §. Dar anges att
tillstand far lamnas endast om verksamheten — ensam eller tillsammans med
andra pagaende eller planerade verksamheter eller atgarder — inte kan skada
den livsmiljo eller de livsmiljoer i omradet som avses att skyddas eller medfor
att den art eller de arter som avses att skyddas utsatts for en stérning som pa ett

betydande sétt kan forsvara bevarandet i omradet av arten eller arterna.

Av artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet framgar att en plan eller ett projekt far
godkannas bara om en nationell myndighet har forsdkrat sig om att det berérda
omradet inte kommer att ta skada. Detta forutsatter att det inte foreligger nagra
rimliga tvivel om att verksamheten inte kan ha en skadlig inverkan. Vidare ska
den nationella myndighetens prévning omfatta alla aspekter av planen eller
projektet, som enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt, kan fa
konsekvenser for ett omrade. Utredningen ska ge forutsattningar for en full-
stdndig, exakt och slutlig bedémning (NJA 2013 s. 613 punkterna 11 och 12).

20 (24)



Dok.ld 276369

HOGSTA Mal nr
FORVALTNINGSDOMSTOLEN DOM 7208-21
656-22

69.

70.

71.

72.

EU-domstolen har uttalat att om en plan eller ett projekt skulle medféra en
permanent forlust av hela eller delar av en prioriterad livsmiljotyp, som inte
kan aterbildas och vars bevarande har motiverat att det berérda omradet har
utsetts till omrade av gemenskapsintresse, ska det berérda omradets integritet
anses ta skada av sadana planer eller projekt (Sweetman, C-258/11,
EU:C:2013:220, punkt 46).

| narheten av verksamhetsomradet finns sju Natura 2000-omraden. Regeringen
har bedomt att den eventuella paverkan som Cementas verksamhet kan ha pa
dessa ar kopplad till den bortledning av grundvatten som sker i takterna. Pa-
verkan bedomdes vara begransad till omradena Hejnum Kallgate, Kallgatburg
och Bojsvatar dér hydrologin ar viktig for de utpekade livsmiljéernas och
arternas bevarandestatus och dar en paverkan pa grundvattenforhallandena
bedéms kunna uppsta. Regeringen ansag alltsa att en tillstandsprévning
kravdes for dessa tre omraden. Regeringen bedomde sedan att det ar sékerstallt
att verksamheten, under den korta tillstandstid som &r aktuell, inte innebér en
sadan paverkan att aktuella naturtyper i de berérda omradena skadas. Det fanns

darmed forutséttningar for att meddela Natura 2000-tillstand.

Det kan noteras att nar Cementa 2010 beviljades ett tioarigt tillstand bedomde
miljodomstolen att verksamheten inte skulle komma att paverka miljon i de
narliggande Natura 2000-omradena pa ett betydande satt under tillstandstiden.

Det ansags saledes inte behdvas nagot Natura 2000-tillstand.

Vid avgransningen av vilka omraden som ska tillstandsprovas ska det goras en
bedémning av om verksamheten har en betydande paverkan pa miljon i
omradena. Hogsta forvaltningsdomstolen anser att regeringens stallnings-
tagande i den delen ligger inom det handlingsutrymme som bestdammelserna

medger.
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74.

75.

76.

Nar det galler underlaget for beddmningen i samband med Natura 2000-
prévningar krévs i vanliga fall enligt 6 kap. 20 8 miljébalken att det gors en
specifik miljobedémning, men i och med regeringens beslut den 3 november

2021 blev verksamheten undantagen fran det kravet.

Regeringen har trots detta i tillstandsbeslutet gjort en bedéomning av om
underlaget uppfyller de krav som foljer av artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet
och beddmde, bl.a. mot bakgrund av att utredningen ger en i allt vésentligt
samstammig bild av grundvattenférhallandena inom Natura 2000-omradena, att
sa var fallet. Hogsta forvaltningsdomstolen anser att regeringens stallnings-
tagande dven i denna del ligger inom det handlingsutrymme som

bestammelserna medger.

Nér det sedan géller prévningen enligt 7 kap. 28 b 8§ miljdbalken ska det gdras
en framatsyftande bedémning angéaende risken for skada pa Natura 2000-
omradena. Att Cementa endast har medgetts en kort tillstandstid ar en
omstandighet som enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening har betydelse
vid bedémningen. Det har vidare inte framkommit ndgra konkreta
omstandigheter som tyder pa att det under den foregaende tillstandsperioden
har uppstatt skador eller storningar i den mening som avses i bestammelsen.
Dessa omsténdigheter ger stod for regeringens bedémning att verksamheten
under tillstandsperioden inte innebar sadan paverkan att de skyddsvarda
naturtyperna i de berérda omradena skulle skadas. | vart fall far regeringens
beddémning anses ligga inom det handlingsutrymme som bestammelserna

medger.

Sammanfattningsvis bedomer Hogsta forvaltningsdomstolen att regeringens
beslut i denna del inte kan anses strida mot nagon rattsregel pa det sétt som
sokandena angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Det har inte

heller kommit fram att regeringen vid beslutsfattandet skulle ha felbedomt
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77.

78.

79.

80.

fakta eller dverskridit granserna for det handlingsutrymme som de aktuella

bestdammelserna ger.

Artskydd

Sokandena anser att regeringens tillstandsbeslut strider mot artskydds-
forordningen eftersom taktverksamheten riskerar att déda, stora, forstéra agg
och skada eller forstora vissa fjarilars fortplantningsomraden eller viloplatser.
Sokandena anser dven att verksamheten bidrar till en gradvis forsamring av

fjarilarnas omkringliggande livsmiljoer.

Enligt 4 a § (tidigare 4 8) artskyddsforordningen &r det forbjudet att avseende
vissa angivna djurarter bl.a. stéra dem och skada eller forstéra deras fort-

plantningsomraden eller viloplatser.

Regeringen, som konstaterade att verksamheten inte innebar ianspraktagande
av nagon ny mark utanfor det befintliga verksamhetsomradet, bedémde att
fortplantningsomraden och viloplatser for de aktuella arterna inte berérs av
verksamheten och att den inte star i konflikt med nagot av forbuden i

artskyddsforordningen.

Hogsta forvaltningsdomstolen anser att regeringens stéllningstagande i denna
fraga inte kan anses strida mot nagon rattsregel pa det satt som sokandena har
angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Det har inte heller kommit
fram att regeringen vid beslutsfattandet skulle ha felbedomt fakta eller 6ver-
skridit granserna for det handlingsutrymme som de aktuella bestimmelserna

ger.
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81.

Utfallet av rattsprovningen

Vad s6kandena har invant innebér inte att regeringens beslut strider mot nagon
rattsregel och utgor darmed inte grund for att upphdva regeringens beslut. Det
framgar inte heller klart av omstandigheterna att regeringens beslut pa annat

satt strider mot nagon rattsregel. Regeringens beslut ska darfor sta fast.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Thomas Bull,

Per Classon, Ulrik von Essen och Linda Haggren.

Foredragande har varit justitiesekreterarna Erik Hannus och Marten Olsson.
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