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En myndighets skyldighet att ratta sig efter ett beslut i en dverinstans
m.m.

Beslutet i korthet: Ett foretag har ansokt om undantag fran en lokal trafikforeskrift.
Sedan lansstyrelsen avslagit ansokan har Vagverket efter éverklagande forklarat att
nagot undantag inte behover goras eftersom bestammelsen redan tillater de transporter
ansokan avsag. Lansstyrelsen har inte delat Vagverkets tolkning av trafikforeskriften och
har fortsatt havda sin uppfattning. Lansstyrelsen kritiseras for att inte lojalt ha tillampat
beslut frAn en 6verinstans och for att ha lamnat enskilda vilseledande besked om
gallande ratt.

Bakgrund och utredning

Ldansstyrelsen i Stockholms l&n beslutade den 24 juni 2004 lokala trafikforeskrifter
om transport av visst farligt gods i Sodra lanken, i Hammarby Sjéstad och i
Sicklaomradet. Enligt 2 § ar det forbjudet att pa vissa strackor under hogtrafiktid
fora fordon med sadan last. | 3 § sdgs att pa vissa angivna gator och végar &r det
forbjudet att vid transport av visst farligt gods koppla slapfordon eller sldpkarra till
dragfordon.

Den 17 maj 2005 beslutade lansstyrelsen nya foéreskrifter. Den tidigare 3 §
angaende slapfordon, dverfordes i huvudsak oférandrad till 4 § i de nya
foreskrifterna. 1 samma drende prévade och avslog lansstyrelsen ansékningar om
undantag fran bl.a. Preem Gas AB avseende 2004 ars foreskrifter.

Beslutet dverklagades till Vagverket av tva bolag. Preem Gas AB hade
invandningar mot 4 § eftersom den bestdmmelsen enligt bolaget diskriminerade bil
med slapvagn. AB Gustavsberg ansag bl.a. att lansstyrelsens riskbedomningar i
arendet var ofullstandiga.

| ett beslut den 14 oktober 2005 undanrdjde Vagverket lansstyrelsens beslut om
andring av de lokala trafikforeskrifterna och aterforvisade arendet till lansstyrelsen
for fortsatt handlaggning. Motiveringen var att verket ansag dels att
konsekvensutredningen inte uppfyllde kraven i den da géllande 27 §
verksforordningen (1995:1322; jfr numera 4 8 i forordningen [2007:1244] om
konsekvensutredning vid regelgivning), dels att utformningen av den nya 4 § —
forbud att vid transport koppla slapfordon eller sldpkérra till dragfordon — var
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otydlig. Preems 6verklagande avseende undantag togs inte upp till provning. Skalet
var att Vagverket ansag att trafikforeskrifterna inte innehdll nagot forbud mot trafik
med tillkopplat fordon och att det darmed inte kravdes nagot undantag for sadana
fordon.

Efter att \Vagverket aterforvisat arendet beslutade lansstyrelsen den 19 maj 2006 att
avskriva detta fran vidare handlaggning. Skalet var att lansstyrelsen ansag sig
sakna majlighet att uppfylla de krav Vagverket stallt i fraga om
konsekvensutredning. Beslutet 6verklagades inte. 2004 ars foreskrifter fortsatte
darmed att galla.

Preem Gas AB begarde efter detta att nya lokala trafikforeskrifter skulle meddelas.
Bolaget dnskade bl.a. att gasoltransporter med bil och slap skulle tillatas.
Lansstyrelsen avslog denna begéran den 21 november 2006. Preem Gas AB
Overklagade detta beslut till VVagverket, som den 11 oktober 2007 avskrev drendet.
Som motivering angavs att de lokala trafikforeskrifterna inte hindrar transport av
farligt gods i motordrivet fordon med tillkopplad slapvagn.

Nagra veckor senare — den 29 oktober 2007 — meddelade lansstyrelsen Preem Gas
AB och AB Gustavsberg att styrelsen inte delade VVagverkets tolkning av 3 § i 2004
ars foreskrift. Lansstyrelsen papekade aven att den aktuella bestammelsen inte var
upphavd.

Lansstyrelsen i Stockholms lan och Transportstyrelsen, som sedan den 1 januari
2009 har dvertagit VVagverkets har aktuella uppgifter, anmodades att utreda och
yttra sig 6ver hanteringen av drendet och ge sin syn pa den uppkomna situationen.

Transportstyrelsen anférde bl.a.:

Syftet med att meddela lokala trafikforeskrifter med sarskilda trafikregler om
transport av farligt gods &r att, med beaktande av det farliga godsets typ och méngd,
forbjuda fard med fordon lastat med sadant gods pé gator eller vagar dar en olycka
skulle kunna fa sarskilt allvarliga konsekvenser. For att uppna en acceptabel
efterlevnad av foreskrifterna ar de straffsanktionerade. Trafikforeskrifter som det nu
ar fraga om ska enligt Transportstyrelsens uppfattning tolkas utifran dess
ordalydelse. Skélet for detta &r i forsta hand den straffrattsliga legalitetsprincipen i 1
kap. 1 8 brottshalken. Den innebdr i grunden att det krévs ett stadgande i lag eller
annan forfattning for att en handling ska kunna utgéra brott och leda till en
straffrattslig pafoljd.

En regel om forbud att vid transport av visst farligt gods koppla slépfordon till
dragfordon har enligt Transportstyrelsens mening inte samma inneb6rd som en regel
om foérbud att i en fordonskombination, som bestar av dragfordon och slapfordon,
transportera visst farligt gods. Det torde i vart fall krdvas att “kopplingsregeln”
genomgar en tolkning for att forstds som ett forbud att transportera godset. Mot
bakgrund av de krav som saledes rimligen maste stallas utifran legalitetsprincipen,
ar det Transportstyrelsens bedémning att VVagverket haft fog for slutsatserna i de
beslut verket fattat.

Nér det géller underk&nnandet av lansstyrelsens konsekvensutredning har Vagverket
i beslutet den 14 oktober 2005 klart pekat pa brister i forhallandetill kraven i den da
géllande verksforordningen. Det kan visserligen sdgas — som lansstyrelsen uttryckt
det i sitt beslut den 19 maj 2006 — att verksforordningens krav pa en
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konsekvensutredning ér “oprecisa”. A andra sidan kan detta inte hindra en
Overprdvande instans att ta stéllning till om konsekvensutredningen, som en del i
beredningen av drendet, &r tillracklig i de avseenden som verksférordningen kraver.
Transportstyrelsen anser dérvid att verket haft fog for sin bedémning och att det
ocksa forelegat grund for att aterforvisa arendet till lansstyrelsen.

Betréffande den uppkomna situationen anférde Transportstyrelsen:

Transportstyrelsen har full forstaelse for Preems klagomal och kan inte annat &n
beklaga den utveckling som fragan fatt. En forenklad beskrivning skullevara att
inblandade myndigheter lést fast sig i oférenliga standpunkter medfoljd att enskilda
hamnar i klam. Fran den utgangspunkten &r slutsatsen att endera, eller bada,
myndigheterna har hanterat sina aligganden felaktigt. | den bedomningen anser
Transportstyrelsen saledes att VVagverket haft stod for sinabeslut och ser inga rimliga
motiv for lansstyrelsens stallningstagande att vagra vidta nodvandiga atgarder
utifran Vagverkets beddmning av bristerna i utformningen av 3 8.

Lansstyrelsen konstaterade i sitt yttrande att VVagverket funnit att den lokala

trafikforeskriften till sin ordalydelse inte forbjuder transport av gasol med slap men
att styrelsen ansett sig sakna mojlighet att omformulera foreskriften pa grund av de
krav som Vagverket stallt i sitt beslut den 14 oktober 2005. L&nsstyrelsen fortsatte:

De specificerade krav Vigverket i sitt beslut ... stiller pa den konsekvensutredning
som enligt verket skall forega ett forbud av har aktuellt slag, kunde lansstyrelsen inte
tillmatesga. Det konstaterades inom lansstyrelsen att den kompetens detta skulle
kréva inte fanns inom myndigheten och att detta foljaktligen skulle krdva anlitande
av extern expertis. Kostnaden harfor bedomdes sa stor att det helt enkelt inte fanns
utrymme for detta. ... Darmed fanns inga andra alternativ an att avskriva arendet fran
fortsatt handlaggning. [- — -]

Laget var nu att lansstyrelsen satt med ett forbud som dverinstansen pastod inte var
nagot forbud och utan ndgon reell mojlighet att omformulera forbudet. Samtidigt
kvarstod uppfattningen hos rdddnings- och brandskyddssakkunniga inom lanet att ett
forbud mot transport av gasol med sldp i Sddra lanken avsevart minskade risken for
ett katastrofscenario av typen BLEVE [Boiling Liquid Expanding Vapour
Explosion].

Enligt 10 kap. 3 § forsta stycket 2 ¢) och 1 § tredje stycket trafikférordningen
(1998:1276) é&r lansstyrelsen den myndighet som far meddela lokala
trafikforeskrifter om transport av farligt gods pa vagar inom ett lan. Detta mandat
var nu de facto undanréjt av Vagverket. Lansstyrelsen vill ifragasétta om det &r
rimligt att en dverinstans, och som i det har fallet en myndighet under regeringen,
genom att stélla s3 langtgaende krav pa en underinstansutredning att denna inte kan
utforas, i praktiken skall kunna franta denna underinstans mandat givna i en
forordning? Fragestallningen galler i synnerhet nar kraven, som i detta fall, inte
framgdr av nagon forfattning utan helt och hallet, savitt lansstyrelsen kanner till,
utgér dverinstansens egen uppfattning.

Lansstyrelsen kommenterade det meddelande som séndes till bolaget den 29
oktober 2007:

Meddelandet fran lansstyrelsen till Preem kom till av tvé skal. Dels anség sig
lansstyrelsen, i enlighet med 4 § forsta stycket FL, skyldig att informera Preem om
att det inte ar VVagverket som har att préva eventuella 6vertradelser av har aktuellt
forbud och att VVagverkets uppfattning inte ar bindande for andra myndigheter, som
sjélvsténdigt har att tolka foreskriftens innebdrd och beivradvertradelser.

Dels anség sig lansstyrelsen, av hansyn till (trafik)sdkerheten i Sédra lanken och till
Stockholms lans invanare i stort, skyldig att i mojligaste manhavda forbudet da ju
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detta fortfarande ansags avsevart minska risken for katastrofscenario av typen
BLEVE.
Lansstyrelsen redogjorde vidare for sin syn pa kravet pa konsekvensutredning.
Efter en redovisning av bestdmmelsen om detta sammanfattade styrelsen:

I praktiken har denna reglering i VF [verksforordningen], vad avser de allra flesta
typer av lokala trafikforeskrifter, endast inneburit ett kostsamt och meningslost
upprattande och forsandande av innehéllslosa skrivelser.
Lansstyrelsen diskuterade vissa ytterligare problem med tillimpningen av kravet pa
konsekvensutredningar. Betraffande den uppkomna situationen anférde man:

Enligt lansstyrelsens uppfattning ar det VVagverkets hantering av 6verklagandena i
besluten 2005 och 2007 som ligger bakom den lésta situation som uppstatt.
Lansstyrelsen har — till skillnad fran Vagverket — tagit stallning i sakfragan i detta
arende och forbjudit transport av gasol med slap i Sodralanken och ocksa forsokt
tillvarata Preems beréttigade intressen av provning hos verket. Lénsstyrelsen kan
inte se vad lansstyrelsen skulle kunna gora ytterligare i denna sak.

Rattslig reglering

Enligt 10 kap. 1 8 tredje stycket och 3 8 forsta stycket 2 trafikférordningen
(1998:1276) meddelar lansstyrelsen lokala trafikforeskrifter avseende sarskilda
trafikregler for transport av farligt gods for vagar inom tattbebyggt omrade for
vilka staten &r vaghallare och for andra vagar utom tattbebyggt omrade for vilka
kommunen ar vaghallare. Enligt 13 kap. 3 § trafikforordningen far lansstyrelsen
medge undantag fran lokala trafikforeskrifter med sarskilda trafikregler om
transport av farligt gods.

Enligt 15 kap. 1 §, i dess lydelse fore den 1 januari 2009, far lansstyrelsens beslut
enligt trafikforordningen éverklagas hos Véagverket. Verkets beslut i ett dverklagat
arende far inte Gverklagas.

Beddmning

Vagverket var i de fragor saken galler 6verinstans i forhallande till lansstyrelsen.
En underinstans ska folja beslut fran en dverinstans och lojalt tillampa dessa. Detta
ar sjalvklart; de rattsliga instanserna &r inte sidostallda enheter utan ingar i en
hierarki som &r avsedd att sékerstalla rattsordningens stabilitet.

Lansstyrelsen har som skal for sitt forhallningssatt angivit dels att den enligt dess
mening Onskvérda fordndringen av foreskrifterna skulle ha blivit for dyr att
genomfora, dels att VVagverkets tolkning av den géllande foreskriften &r felaktig.

Av Vagverkets beslut framgar att verksforordningens beredningskrav enligt
Végverkets mening inte hade uppfyllts av lansstyrelsen. Av en hos lansstyrelsen
upprattad tjansteanteckning framgar att styrelsen bedomt att en beredning i enlighet
med Gverinstansens beslut skulle kosta cirka 70 000 kronor och — som det far
forstas — att styrelsen inte bedomde denna kostnad sta i proportion till det som stod
att vinna genom andrade foreskrifter. I ljuset av att lansstyrelsens atgarder i



Dnr5811-2008  Sid 5 (6)

sammanhanget, enligt vad som uppgetts, genomgaende foranletts av farhagor for
ett omfattande katastrofscenario ("BLEVE”) ter sig den kostnaden inte orimlig.
Men det star i och for sig lansstyrelsen fritt att géra en egen beddémning, och ta
ansvar for denna. Saken kan dock inte beskrivas sa att \Vagverkets beslut
omojliggjort en dndring av foreskrifterna. Det synes inte heller ndrmare utrett om
det beredningskrav som kan utlasas ur Vagverkets beslut var sa omfattande som
lansstyrelsen angett. | alla handelser kan inte \VVagverket lastas for att ha tillampat
den lagstiftning som gallde for dess 6verprévning. Det har inte framkommit annat
an att den provningen gjordes pa ett sakligt och opartiskt satt.

Végverket bedémde att foreskriften om forbud “att vid transport ... koppla
slépfordon eller slépkérra till dragfordon” var otydlig; den omfattade enligt verkets
mening inte med dnskvard tydlighet den som framfor ett fordon med slép.
Alternativet — att forbudet bara galler den som under kérning kopplar pa ett slap —
ar visserligen svarvisualiserat, men som Transportstyrelsen anfort i sitt yttrande till
JO ror det sig om en forfattning som ligger till grund for avgransningen av en
straffbar garning. Legalitetsprincipen stéller da mycket hoga krav pa tydlighet. En
myndighet, sarskilt inte en éverprévningsinstans, kan enligt min mening inte lastas
for att den i sin granskande verksamhet stéller langtgaende krav pa att
bestammelser som ska kunna laggas till grund for utdémande av straff utformas pa
ett entydigt satt.

Det mest anmarkningsvarda i lansstyrelsens har granskade handlaggning ar det
”meddelande” som tillstélldes bolaget och en annan part, dir styrelsen gick i
polemik med Vagverket och forklarade sig inte dela verkets tolkning av de
gallande foreskrifterna. Lansstyrelsen avslutade meddelandet pa foljande sitt:

Lansstyrelsen vill ... papeka att den héar aktuella bestimmelsen inte har upphavts och

i héndelse av rattslig provning kommer att tolkas och tillampas sjélvstandigt av

allméan domstol.
Meddelandets syfte var uppenbarligen att genomdriva lansstyrelsens av Vagverket
underkéanda tolkning av bestammelsen i fraga. Darmed brot lansstyrelsen mot sin
skyldighet att vara lojal med ett beslut fran en 6verinstans. Meddelandet kan av
mottagarna inte ha uppfattats annat &n som en varning om att den som foljde
Végverkets beslut skulle kunna straffas. Sannolikheten for detta maste dock
betraktas som mycket liten. Oavsett vilken instans som skulle ha gjort den
straffrattsliga bedomningen i det enskilda fallet hade VVagverkets tolkning véagt
tungt. Och aven om en domstol skulle ha delat lansstyrelsens syn pa foreskriftens
innebord hade den pa grund av reglerna om straffrattsvillfarelse varit forhindrad att
falla ndgon av det aktuella bolagets foretradare till ansvar. Den som fragat efter och
erhallit besked av ansvarig myndighet — i detta fall Vagverket i dess egenskap av
dverinstans — pa det satt bolaget gjort kan inte drabbas av straff om han handlar i
enlighet med beskedet, se 24 kap. 9 § brottsbalken. Den situation som forelag
framstar narmast som ett typfall av urséktlig rattsvillfarelse (jfr Holmqvist m.fl.,
Brottsbalken, En kommentar, s. 24:81).
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Lansstyrelsen ska mot denna bakgrund kritiseras for att inte ha foljt och lojalt
tillampat beslut fran en Gverinstans samt for att ha lamnat enskilda vilseledande
besked. Av handlingarna i arendet framgar att lansstyrelsen inte delat de
beddémningar som gjorts av 6verinstansen, men &ven att styrelsen ogillar de krav
lagstiftningen stéller pa konsekvensutredningar infor beslut om foreskrifter.
Lansstyrelsen &r oforhindrad att verka for att reglerna andras men det ar givetvis
helt oacceptabelt att en myndighet sétter sin egen uppfattning om vilket innehall
lagstiftningen borde ha framfor gallande ratt. Den kritik som maste riktas mot
lansstyrelsen ar darfor av allvarligt slag.
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