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Lokalt forbud mot fossilbransleforsaljning
respektive fossilbransleanvandning

Rattsutredning fran juristfunktionen

Foremalet for utredningen
I strategi for fossilbrinslefritt Stockholm 2040 (Dnr:134-175/2015)
finns foljande uppdrag:

”Staden ska ta fram en handlingsplan for fossilbrénsle-
frihet inom vigtransportsektorn och utreda majlighet-
erna till att utfdrda ett forbud mot fossilbransleforséalj-
ning till ar 2040 med delmal till 2030. Utredningen med
forslag till atgdrder ska vara fardig for beslut senast ar
2017.”

Ansvarig for uppdraget d&r kommunstyrelsen med stod av miljo- och
hélsoskyddsndmnden och trafikndmnden.

Denna promemoria utgér en del av detta uppdrag och dr avgransad
till att utreda de juridiska mojligheterna for Stockholms stad att ut-
farda ett forbud mot fossilbransleforséljning. Hur ett sddant forbud
skulle utformas och om det fran ett juridiskt perspektiv vore dnda-
Milj6forvaltningen maélsenligt och lampligt att infora ett sddant forbud faller ddrmed ut-
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ningen av fossila branslen. Fragan styrs av samma regelverk och le-
gala forutsittningar som forsiljningsforbudet och inkluderas darfor
1 utredningen.

Promemorian har utarbetats av juristfunktionen vid miljoforvalt-
ningen.

Sammanfattning

Enligt normgivningsliran dr vissa typer av generella foreskrifter ex-
klusivt forbehallna riksdagen. Detta inbegriper bland annat forhal-
landet mellan enskilda och det allménna som géller skyldigheter for
enskilda eller i dvrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller eko-
nomiska forhallanden, vilket ett sddant saluforbud som hér avses far
anses utgora. Riksdagen kan dock delegera bland annat sddan fore-
skriftsrtt till regeringen och da d&ven medge regeringen ritt att dele-
gera normgivningsmakten vidare till forvaltningsmyndighet eller
kommun.

For att en kommun ska kunna fatta beslut om ett lokalt férbud mot
forsiljning respektive anvindning av fossila drivmedel' krivs allts3
att kommunen uttryckligen genom lag och férordning medgivits rétt
att meddela sédana foreskrifter.? Eftersom ndgon lag med ett sddant
innehall inte har utfdrdats av riksdagen har Stockholms stad inte né-
got rittsligt stod for att utfirda sddana forbud.’

Aven oaktat normgivningslirans bestimmelser skulle sidana fore-
skrifter dessutom falla utanfér den kommunala kompetensen. Den
typ av forbud som hér ar fradga om far anses utgora ett sddan sam-
hilleligt intresse som inte far beslutas av staden utan sérskilt
lagstod.*

Om staden 6nskar ha mojligheten att lokalt forbjuda forséljning av
fossila drivmedel fordras salunda att riksdagen stiftar en lag med sé-
dant innehdll och att regeringen dérefter delegerar foreskriftsratten
vidare till staden. Det bor dock i sammanhanget noteras att en sidan
lagstiftning méste utformas pa sa sitt att den ér forenlig med den

! Eftersom atgirderna syftar till att uppna fossilbriinslefrihet inom vigtransport-
sektorn anvénds i utredningen av tydlighetsskél begreppet “fossila drivmedel”
istdllet for ”fossila branslen”; se strax nedan under ”Karaktirisering av atgér-
derna”.

2 8 kap. 2 § 2 jamte 8 kap. 10 § regeringsformen (1974:152).

3 Jfr. JO 1991/92 s 404 ”Bilfria lordagar”.

4 Jfr. RA 1993 ref. 32 “Oresundsbrofallet”.
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fundamentala EU-rittsliga principen om fri rorlighet for varor,> vil-
ket sannolikt svarligen lter sig goras.

Avseende forbudet mot anvéndning av fossila drivmedel bor det no-
teras att Transportstyrelsen ldmnat forslag pa hur dagens miljézoner
kan utvecklas.® Forslaget innehéller en ny typ av miljézon (klass 3)
som till viss del motsvarar ett forbud mot anviandandet av fossila
drivmedel. Miljozoner kan redan idag beslutas av staden. Bestdm-
melserna innehaller dock vissa begrdnsningar med inneborden att de
inte kan anvandas for att inrétta ett forbud mot specifikt anvand-
ningen av fossila drivmedel, och inte heller gélla inom hela stadens
geografiska omréde. For att staden ska kunna besluta om ett ut-
tryckligt forbud mot anvindningen av fossila drivmedel inom hela
sitt geografiska omrade krivs séledes ytterligare fordndringar av
milj6zonsbestimmelserna, alternativ ett nytt och separat bemyndi-
gande i lag.

5 Artiklarna 26 och 28-37 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt
(EUF-fordraget).

¢ Transportstyrelsen, Miljézoner for ldtta fordon — Redovisning av regeringsupp-
drag, dnr. TSV 2015-4545, version 1.1.
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Karaktarisering av atgarderna
De étgéirder som dr foremal for denna utredning &r dels ett kommu-
nalt forbud mot att sdlja fossila branslen, dels ett kommunalt forbud
mot anvindning av fossila brinslen.

Forsaljningsforbudet

Forsdljningsforbudet &r en del av stadens anstrdngningar att bli en
fossilbranslefri kommun 2040. Hur beslutet ska vara utformat ar
inte ndrmare angivet i uppdraget.

Viss végledning gér dock att hdrleda ur beskrivningen av dtgdrden
som ett ”forbud mot fossilbrinsleforséljning” inom kontexten “fos-
silbrénslefrihet inom végtransportsektorn”.

Det far ddrmed forutsittas att forbudet ska vara riktat mot den som
siljer drivmedel avsedda for vagtrafik — sadlunda i huvudsak bensin-
stationer’. Forbudet forutsitts vidare vara ett renodlat saluférbud
och alltsé inte innebira ett forbud mot att kopa eller anvénda fossila
drivmedel inom kommunens geografiska omrade. Inte heller forut-
satts forbudet inbegripa nagra regleringar av civilrittslig karaktar.
Av det ovan sagda far det konstateras att det som avses alltsé ar ett
generellt normerande beslut,® som ska tillimpas inom hela Stock-
holms stad.

Anvandningsférbudet

Anvandningsforbudet ingar som sagt inte i det ursprungliga uppdra-
get och ér darfor inte ndrmare preciserat. Liksom forsédljningsforbu-
det skulle det dock utgdra en del av stadens anstringningar att bli en
fossilbranslefri kommun 2040.

Omfattningen av forbudet fir i analogi med forsiljningsforbudet
forutsittas omfatta anvindandet av fossila drivmedel avsedda for
vigtrafik — savil tunga som litta fordon.’ Forbudet 4r dirmed riktat
mot den som framfor fordonet.'? Eftersom forbudet 4r en del av sta-
dens mal att bli fossilbréanslefri far det forutsittas att forbudet ska
gélla inom hela kommunens geografiska omréade.

7T lag (2005:1248) om skyldighet att tillhandahalla férnybara drivmedel anvinds
istdllet begreppet “brénslesiljare”, se 2 §.

8 Jfr. A. Bohlin och W Warnling Nerrep, Forvaltningsrittens grunder, 2 uppl., s.
49 samt H. Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 érs regeringsform, 3
uppl., s. 38 f.

% Definitionen av tunga respektive létta fordon framgér av lag (2001:559) om vég-
trafikdefinitioner; avseende bussar och lastbilar framgar att grainsen mellan tunga
och litta fordon gar vid en totalvikt om 3,5 ton, se 2 §.

10 Jfr. 14 kap. 3 § trafikforordningen (1998:1276).
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Av det ovan sagda far det saledes dven avseende anvindningsforbu-
det konstateras att det som avses dr ett renodlat offentligrattsligt ge-
nerellt normerande beslut som ska tillimpas inom hela Stockholms
stad.

Kommuners normgivningskompetens

Eftersom forevarande forbud handlar om generellt normerande reg-
ler, faller fragor som anknyter till en kommunal tillsynsmyndighets
mdjligheteter att med stdd av miljobalken (1998:808) i det enskilda
fallet foreldgga om eller forbjuda anvdndningen av en viss pro-
dukt,!! utanfor ramen for denna utredning. Sidana bestimmelser far
nimligen inte ldggas till grund for generellt normerande beslut.!? 13

Istdllet behover det undersdkas om det finns ndgon rattslig grund for
en kommun att utfarda denna typ av generella forbud. En saddan ut-
redning tar sin utgdngspunkt i den réttsliga konstruktionen kring
den sa kallade normgivningsmakten, vilket inkluderar fragestll-
ningar kopplade till det kommunala sjilvstyret och den kommunala
kompetensen.

Nagot om normgivningsmakten

Normgivning dr en sammanfattande beteckning av offentliga organs
beslut om generellt gillande rittsregler.'* I portalparagrafen (1 kap.
1 §) till regeringsformen (1974:152) slas det fast att den offentliga
makten 1 Sverige utdvas under lagarna. Formerna for normgivnings-
makten regleras i regeringsformens 8 kap.

Genom lagidndringar som tradde i kraft vid arsskiftet 2011 genom-
gick delar av regeringsformen vissa reformer. Bland annat dispone-

' Exempelvis med stdd av produktvalsprincipen, 2 kap. 4 § miljobalken.

1226 kap. 9 § miljobalken och MOD 2013:30; jfr. iven Bertil Bengtsson m.fl.,
Miljobalken — En kommentar, del 1, 2:23.

13 Det bor dven i sammanhanget erinras om att sddana beslut dessutom méste
uppfylla kraven pa rimlighet och proportionalitet (2 kap. 7 § forsta stycket och 26
kap 9 § andra stycket miljobalken) och féar heller inte ske i strid med Sveriges in-
ternationella ataganden enligt bl.a. EU-rdtten. Handlingsutrymmet for en tillsyns-
myndighet nér det kommer till att forbjuda en viss produkt eller en viss typ av
produkter, dven i det enskilda fallet, dr sdlunda redan i utgangsléget timligen be-
grinsat.

14 Se t.ex. prop. 1973:90 s. 201, prop. 2009/10:80 s. 216 och SOU 2008:42 s. 17;
vidare Stromberg, s. 21; jfr. dven 8 kap. 1 § regeringsformen.
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rades 8 kap. om. Den grundldggande strukturen kring normgivning-
smaktens fordelning' har emellertid behéllits,'® varmed tidigare ut-
talanden pa normgivningsmaktens omrade 1 doktrin och praxis i
dessa delar alltjamt har relevans.

Enligt 8 kap. 1 § meddelas foreskrifter av riksdagen genom lag och
foreskrifter av regeringen genom forordning. Foreskrifter kan
ocksa, efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen, meddelas
av andra myndigheter &n regeringen och av kommuner.

Enligt normgivningsliran finns det vissa omraden som uttryckligen
hénfors till riksdagens normgivningsmakt. Dessa kallas gemensamt
for det primdra lagomradet. 1 8 kap. 2 § forsta stycket listas ett an-
tal amnesomraden dér foreskrifter ska meddelas genom lag. Dessa
omraden avser

1. enskildas personliga stdllning och deras personliga och eko-
nomiska forhallanden inbordes,

2. forhéllandet mellan enskilda och det allmadnna under forut-
sattning att foreskrifterna giller skyldigheter for enskilda el-
ler 1 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller ekono-
miska forhallanden,

3. grunderna for kommunernas organisation och verksamhets-
former och f6r den kommunala beskattningen samt kommu-
nernas befogenheter i 6vrigt och deras aligganden,

4. trossamfund och grunderna for Svenska kyrkan som tros-
samfund,

5. radgivande folkomrdstning i hela riket och forfarandet vid
folkomrostning 1 en grundlagsfriga, eller

6. val till Europaparlamentet.

Listan dr emellertid inte uttdommande. Av andra stycket foljer att
dven andra foreskrifter av visst innehall enligt regeringsformen eller
annan grundlag ska meddelas genom lag och sdlunda ska hdnforas
till det priméra lagomrédet.

Inom det priméra lagomradet skiljer man sedan mellan sdédana &m-
nesomraden dir normgivning kan delegeras till regeringen eller an-
nat organ (det fakultativa lagomrddet), och sédana &mnesomraden
ddr normgivning inte kan delegeras (det obligatoriska lagomradet).
Grinserna mellan det fakultativa omradet och det obligatoriska om-
radet framgér av 8 kap. 3-5 §§.

15 Se hirom prop. 1973:90, ssk. ss. 201 ff. och 298 ff.
16 Prop. 2009/10: 80 s. 219; jfr. HFD 2013 ref. 80 samt HFD maél nr. 340-16 och
341-1e.
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Omraden som ddremot faller utanfor det priméra lagomrédet omfat-
tas istéllet av regeringens restkompetens. Det betyder att regeringen
pa eget bevag, utan bemyndigande 1 lag, far meddela foreskrifter pa
omrédet.!” Det ir emellertid virt att notera att regeringens restkom-
petens inte paverkar riksdagens normgivningsmakt pa omradet. '8
Regeringen kan vidare delegera normgivningsmakt inom sin rest-
kompetens till myndigheter under riksdagen eller regeringen, dock
inte till kommuner.'

Om riksdagen har delegerat normgivningsmakt till regeringen i ett
visst &mne inom det fakultativa lagomradet kan den ocksa medge att
regeringen i sin tur bemyndigar en forvaltningsmyndighet eller
kommun att meddela foreskrifter i imnet.?? Detta kallas i allméinhet
for subdelegation. Det bor 1 sammanhanget sérskilt understrykas att
regeringsformens bestimmelser om subdelegation alltsd inte med-
ger delegation direkt fran riksdagen till under regeringen lydande
forvaltningsmyndigheter eller till kommuner.?! Sddan delegation
maste alltid ga via regeringen. Orsaken bakom denna rittsliga kon-
struktion dr att den anses vara den mest rationella med hénsyn till de
statliga organens funktionsfordelning.??

Oaktat denna huvudregel finns det dock omraden dar regeringsfor-
men uttryckligen medger en direkt delegation av normgivningsmakt
till kommuner och férvaltningsmyndigheter i lag. Normgivnings-
makt som f6ljer av sddana kommunala befogenheter som meddelats
enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 3 och moéjligheten att bemyndiga en
kommun att meddela foreskrifter om avgifter eller tringselskatt®
enligt 8 kap. 9 § ar tvd exempel pa sddan direkt delegation. Delegat-
ion av normgivningsmakt som omfattas av sddana omraden fordrar
alltsa inte omvégen via regeringen. Det finns sdlunda skl att titta
ndgot ndrmare pa den i lag reglerade kommunala normgivnings-
makten.

178 kap. 7 § forsta stycket 2.

18 8 kap. 8 §.

198 kap. 11 §.

208 kap. 10 §.

21 Stromberg, s. 116.

22 Prop. 1973:90 s. 319.

2 Denna méjlighet till direktdelegation dr forhallandevis ny och infordes i rege-
ringsformen i samband med 2011 ars grundlagsreform; se prop 2009/10:80 ss.
225 f. och 272. 1 forarbetena diskuteras ocksé just lampligheten att pa detta om-
rade infora en direkt delegation istéllet for att anvénda sig av den mer géingse mo-
dellen med subdelegation, a. prop. s. 227.
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Nagot om det kommunala sjalvstyret och den kommunala
kompetensen

Av regeringsformens portalparagraf framgar bland annat att den
svenska folkstyrelsen forverkligas genom kommunal sjdlvstyrelse.
Genom lagindringen 2011 infordes ocksa ett nytt kapitel om kom-
muner i regeringsformen (14 kap.), vari sddana forhéllanden som
ror kommunerna samlades. Kapitlet infordes 1 syfte att markera
kommunernas sirskilda stillning i Sveriges demokratiska system.?*

Det nya kapitlet paverkar dock inte hur foreskrifter som rér kommu-
ner meddelas, utan delegation av normgivningsmakt pa detta om-
rade dr alltjaimt endast mojlig i den utstrackning som foljer av 8
kap.?

Som ovan beskrivits medger regeringsformen alltsa att riksdagen
delegerar normgivningsmakt direkt till kommunerna endast i vissa
specifikt angivna fall. Normgivningsmakt som foljer av sddana
kommunala befogenheter som meddelats enligt 8 kap. 2 § forsta
stycket 3 och mdjligheten att bemyndigande en kommun att med-
dela foreskrifter om avgifter eller tringselskatt enligt 8 kap. 9 § har
redan ndmnts. Utdver det finns ocksd enligt 12 kap. 4 § forsta
stycket en mojlighet att overlata forvaltningsuppgifter 4t kommu-
nerna. Eftersom det handlar om kommunala befogenheter och alig-
ganden ar det emellertid dven har friga om ndgonting som kréaver
lagstdd enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 3, d&ven om det inte direkt
framgar av 12 kap. 4 § forsta stycket.?®

Dessa bestaimmelser som anger kommunernas befogenheter och
aligganden att befatta sig med olika fragor regleras i sdvil kommu-
nallagen som annan lagstiftning. Detta brukar i1 allménhet kallas for
den kommunala kompetensen, vilken kan delas upp 1 allmdn, till-
dggs- och speciell kompetens.?’

Den allmdnna kompetensen framgar av 2 kap. 1 § kommunallagen
(1991:900). Déri stadgas att kommuner sjélva far ha hand om sad-
ana angeligenheter av allmiint intresse, >® som har anknytning till
kommunens omréade eller deras medlemmar,?® och som inte ska

24 Prop. 2009/10:80 s. 208.

25 A. prop. ss. 211 och 296.

26 Stromberg, s. 94.

27S0U 1985:29 5. 57.

28 Allménintresse bedéms utifrdn om det &r lampligt, indamalsenligt, skéligt osv.
att kommunen befattar sig med angeldgenheten; SOU 1947:53 s. 68.

2 Detta ger uttryck for den sa kallade lokaliseringsprincipen; SOU 1985:29 s. 69,
SOU 1990:24 s. 166 och SOU 2007:72 5. 71 f.
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handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting el-
ler nigon annan.*°

Tilldggskompetensen utgors av sdrskild lagstiftning som ger kom-
munerna utdkade befogenheter pa vissa specifikt angivna omraden
som inte tidcks av 2 kap. 1 § kommunallagen. Tilldggskompetensen
utgjordes tidigare av de sé kallade ”smalagarna”, men dr numera
samlade i lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.!

Den speciella kompetensen foljer av de lagar som vanligtvis alagger
kommunerna vissa forvaltningsuppdrag med sivil inneboende skyl-
digheter som sérskilda befogenheter. Som exempel kan ndmnas mil-
jobalken, plan- och bygglagen (2010:900) och socialtjianstlagen
(2001:453). Uppgifter som omfattas av den speciella kompetenslag-
stiftningen brukar kallas for den kommunala kirnverksamheten.?

Gemensamt for den normgivningsmakt som kommunerna direkt
tillerkdnns enligt dessa lagar, bortsett frin medgivanden att utfirda
avgiftsforeskrifter, dr alltsd att bemyndigandet grundas pa 8 kap. 2 §
forsta stycket 3 regeringsformen.

Rattsliga forutsattningar for kommunala forbud mot for-
séljning respektive anvandning av fossila drivmedel
Kommunerna tillerkénns alltsé enligt regeringsformen inte ndgon
egen normgivningsmakt. Kommunerna ir istillet beroende av att
normgivningsmakt delegeras till dem antingen direkt av riksdagen
eller via regeringen. Av det ovan sagda foljer att den réttsliga karak-
tariseringen av en viss kommunal foreskrift ar avgorande f6r om
den faller inom ramen for ett omrade dar normgivningsmakten &r
delegerad eller ej. Det dr ddrmed av omedelbar betydelse att avgora
om de aktuella foreskrifterna

1) over huvud taget omfattas av det fakultativa lagomradet
(och inte det obligatoriska lagomradet), och 1 sé fall
i1) om de dr hanforliga till det omrdde som omfattas av 8

kap. 2 § forsta stycket 2 eller 3.

De foreskrifter som dr foremél for denna utredning ér alltsa gene-
rellt normerande forbud mot att sélja respektive anvianda fossila
drivmedel avsedda for végtrafik inom Stockholms stad.

30T den vid tidpunkten for denna promemorias avfattande dnnu inte antagna pro-
positionen 2016/17:171 till ny kommunallag exemplifieras detta bl.a. med statliga
angeldgenheter sdsom forsvars- och utrikespolitik (a. prop. s. 300); fran praxis pa
temat dven RA 1969 ref. 52, RA 1982 Ab 86, RA 1983 2:71 och RA 1990 ref. 9.
31 Prop. 2008/09:21.

3250U 2007:72 s. 68.
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Det obligatoriska lagomradet enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 1 om-
fattar enskildas*® personliga stillning och deras personliga och eko-
nomiska forhallanden inbordes (civilrittsliga foreskrifter). Med
detta avses dels foreskrifter om enskildas rittskapacitet m.m., dels
foreskrifter av privatrittslig karaktir som direkt ska kunna éberopas
och goras gillande i tvister mellan enskilda. Det racker inte med att
reglerna &ldgger en enskild forpliktelser som indirekt har betydelse
for andra enskilda.>

Salunda kan det konstateras att ingendera av de aktuella foreskrif-
terna omfattas av det obligatoriska lagomradet enligt 8 kap. 2 §
forsta stycket 1. Nésta fraga blir dirmed om de dr hinforliga till det
omrade som omfattas av 8 kap. 2 § forsta stycket 2 eller 3.

Enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 2 ska foreskrifter som géller skyldig-
heter for enskilda eller 1 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga
eller ekonomiska forhéllanden vara hanforliga till det priméra la-
gomradet. Bestimmelsen bygger pd grundprincipen att inskrink-
ningar 1 medborgarnas personliga fri- och rattigheter inte ska kunna
foretas annat &n med stod av lag.>> Av motiven till lagrummet fram-
gar att med ingrepp bor forstds sddana atgirder frdn normgivarens
sida som allmént anses innebira inskridnkningar 1 enskildas dit-
tillsvarande handlingsfrihet eller mojlighet att forfoga 6ver egen-
dom m.m.3

Mot bakgrund av att det dr frdga om ett saluforbud respektive an-
vandningsforbud som inskrinker enskildas handlingsfrihet eller
mojlighet att forfoga dver viss egendom far bada dessa foreskrifter
anses vara hanforliga till det imnesomrade som omfattas av 8 kap. 2
§ forsta stycket 2.

Atgarderna faller utanfér den kommunala kompetensen

Som tidigare beskrivits grundar sig den kommunala kompetensen
pa bemyndiganden utfirdade med stod av 8 kap. 2 § forsta stycket
3. Redan av denna anledning kan det saledes konstateras att sddana
foreskrifter som har ér fraga om faller utanfor grinserna for kom-
munernas kompetens enligt kommunallagen och den kommunala
kérnverksamheten. Riksdagen kan inte med stdd av 8 kap. forsta

33 Med vad avses sévil fysiska som juridiska personer; Strdmberg, s. 69.
3 A s 70-71.

3 Prop. 1973:90 s. 207.

36 A, prop. s. 210; jfr. RA 2010 ref. 9 “Kriminalvardens rokforbud”.
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stycket 3 ge kommunerna ritt att besluta om sadana aligganden eller
ingrepp som faller under 8 kap. forsta stycket 2.3’

Emellertid skulle foreskriften, oaktat normgivningsldran, dven falla
utanfor den kommunala kompetensen som sadan. Nagot bemyndi-
gande som medger forevarande typ av foreskriftsritt finns varken i
lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter eller ndgon av de
speciallagstiftningar som dverlater forvaltningsuppgifter &t kommu-
nerna. Inte heller kan foreskriftsritten anses omfattas av kommuner-
nas allménna kompetens enligt kommunallagen. Klimatarbetet ar
forvisso ett typexempel pd ett omrade som delas mellan en rad olika
aktorer, ddr kommunerna ocksa har en viktig funktion och roll att
spela.*® Sadana forbud som hir ér friga om far dock med héinsyn till
det nationella arbetet med att minska vaxthusgasutsldppen och stilla
om transportsektorn till fossilfrihet anses vara exklusivt forbehallna
staten.’® Enligt praxis ska dessutom frigor som har betydelse inte
bara for kommunen utan samhillet i stort anses utgdra samhélleliga
intressen och beslut i sddana fragor far inte fattas av kommun utan
sirskilt lagstod.*

Atgéarderna faller inom det fakultativa primara lagomréadet

Det forhéllandet att foreskrifterna faller utanfér det bemyndigande
av normgivningsmakt som kan meddelas med st6d av 8 kap. 2 §
forsta stycket 3 betyder dock inte per automatik att kommunen inte
ar behorig att meddela sddana forbud. Foreskrifter som omfattas av
8 kap. 2 § forsta stycket 2 dr ndmligen enligt 8 kap. 3 § forsta
stycket hianforliga till det fakultativa lagomradet. Det betyder att det
ar mojligt for riksdagen att delegera saddan foreskriftsrétt till rege-
ringen och dérvid, med stod av 8 kap. 10 §, medge subdelegation av
sddan foreskriftsratt till kommun eller forvaltningsmyndighet.

37 A. prop. ss. 305 och 319-320; se dven Stromberg, s. 93; jfr. JO 1991/92 s 404
’Bilfria 16rdagar”.

38 Prop. 2008/09:162 ss. 136 och 139.

3 Se. t.ex. Budgetproposition 2016/17:1, utgiftsomrade 20, s. 86; Strategisk plan
for omstéllning av transportsektorn till fossilfrihet, ER 2017:07; SOU 2016:33
(”Bonus-malus-utredningen”) och SOU 2013:84 ("FFF-utredningen”). Det fak-
tum att lagstiftaren i flera avseenden reglerat forséljningen av drivmedel i syfte att
minska dess klimatpaverkan (t.ex. drivmedelslagen [2011:319] och lag
[2005:1248] om skyldighet att tillhandahélla férnybara drivmedel) talar ocksa i
detta hinseende for att omradet ska betraktas som en exklusiv statlig angelédgen-
het. Avseende anvdndandet av vissa drivmedel kan paralleller dras till de sa kal-
lade miljozonerna (vidare hirom nedan).

40RA 1993 ref. 32 ”Oresundsbrofallet”; jfr. dven de s kallade Sydafrikafallen:
RA 1969 ref. 52, RA 1982 Ab 86 och RA 1983 2:71, samt RA 1990 ref, 9 ”Kérn-
vapenfri zon”.
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Fragan dr dirmed om nagon sadant bemyndigande att utfarda ett
forbud mot forséljning respektive anvindning av fossila brinslen
har delegerats av riksdagen till regeringen med medgiven subdele-
gation till kommunerna?

Finns ett normgivningsbemyndigande enligt gallande lagstift-
ning?

Forbud mot férsiljning av fossila drivmedel
Det finns framforallt tvé lagar som direkt*! reglerar drivmedelsom-
radet:
1) lagen (2005:1248) om skyldighet att tillhandahalla for-
nybara drivmedel,** ("pumplagen”), och
ii) drivmedelslagen (2011:319).%

Béda dessa lagar syftar till att reglera vilka brénslen som finns till-
géangliga pd marknaden och dr bland annat motiverade av miljo-
missiga skil.* Det 4r dock endast i drivmedelslagen som det finns
foreskrifter om saluforbud. I 16 § drivmedelslagen finns ett forbud
mot forsdljning av bensin och dieselbrdnsle som inte uppfyller kra-
ven for vissa miljoklasser. Nagra foreskrifter om ytterligare salufor-
bud avseende drivmedel finns inte i lagen. Séledes har inte nagon
delegation av normgivningsmakten givits till regeringen i nu aktuell
fraga, som darmed foljaktligen inte heller medgivits nagon subdele-
gation 1 &mnet.

Eftersom ingen av lagarna innehaller ndgra foreskrifter som kan
laggas till grund for ett generellt saluforbud av fossila brinslen,
finns det alltsd inte ndgon laglig grund for ett sddant forbud pé lagre
forfattningsniva.

Pagéaende lagstiftningsarbete

Regeringen har 1 budgetpropositionen for 2017 uttryckt en avsikt att
starka kommunernas mojligheter att paverka transportsektorn i mil-
jovinlig riktning.*> Av de 4tgérder som nimns forefaller forvisso

41 Dédrutdver finns det dven lagstifining som indirekt reglerar anvindningen av
drivmedel, t.ex. lagen (1994:1776) om skatt pa energi, lagen (1998:1707) om at-
gdrder mot buller och avgaser fran mobila maskiner, fordonslagen (2002:274) och
avgasreningslagen (2011:318). Sddan lagstiftning dr dock utan omedelbar bety-
delse for fradgan som &r foremal for denna utredning.

42 Prop. 2005/06:16.

43 Prop. 2010/11:51.

4 Se 1 § pumplagen respektive 1 § drivmedelslagen.

4 Prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 20, s. 86.
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inte lokala saluférbud finnas i regeringens dtanke. Samtidigt bor det
understrykas att det dr fullt mojligt for riksdagen att delegera fore-
skriftsritt avseende saluforbud av fossila brinslen till regeringen,
och att subdelegation av sddan foreskriftsritt till kommuner ocksa
kan medges.

Huruvida en delegation av normgivningsmakt med sadant innehall
och sadan adressat édr ldamplig och &ndamalsenlig dr ddremot en
frdga som faller utanfor féremélet for denna utredning. Likvél kan
det konstateras att ett saidant saluforbud redan pa lagstiftningsniva
maste utformas pa si sitt att det ar forenligt med den fundamentala
EU-rittsliga principen om fri rdrlighet for varor,*® vilket sannolikt
svarligen later sig goras. Aven denna fraga faller emellertid utanfor
foremaélet for denna utredning.

Forbud mot anvdndandet av fossila drivmedel

134 § 4 avgasreningslagen (2011:318) finns ett bemyndigande till
regeringen med medgiven subdelegation till myndighet att meddela
foreskrifter om skyldighet att anviinda visst briinsle.*’ Eftersom be-
myndigandet inte forefaller ha ianspraktagits av regeringen,*® och
bemyndigandet dértill inte medger subdelegation till kommun,* gir
det dock inte att hdrleda nagot réttsligt stod for staden att besluta om
forbud mot anvédndandet av fossila drivmedel ur bestimmelsen.

Genom lagen (1975:88) med bemyndigande att meddela foreskrifter
om trafik, transporter och kommunikationer har riksdagen delegerat
en omfattande normgivningsmakt pa omrédet till regeringen. Enligt
2 § andra meningen har dértill regeringen bemyndigats subdelegat-
ion till kommun avseende foreskrifter som avses i 1 § forsta stycket
8, ndmligen trafik pa vig eller 1 terrdng.

Regeringen har omsatt bemyndigandet i1 bland annat trafikforord-
ningen (1998:1276). I trafikférordningen finns inga bestimmelser
om forbud mot att framfora fordon med visst drivmedel. Daremot
finns 1 4 kap. 22-24 §§ bestimmelser om sé kallade miljozoner, dér
vilka fordon som far framforas inom omradena ar sarskilt reglerat.

Miljozonerna géller enligt 22 § endast for tunga bussar och lastbi-
lar,’® och huvudregeln #r att sddana fordon endast far foras inom

46 Artiklarna 26 och 28-37 EUF-fordraget.

47 Vidare prop. 2010/11:51.

48 Jfr. avgasreningsforordningen (2011:345).

4 Jfr. 8 kap. 10 § regeringsformen.

30 Det vill siiga med en totalvikt dverstigande 3,5 ton; se 2 § lag (2001:559) om
vagtrafikdefinitioner.
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miljézonen om forsta registrering skett under de senaste sex aren. I
23 § finns dock ett antal undantag kopplade till emissionskrav som
baseras pa vilken euroklass fordonets motor har, men ocksé vilket
drivmedel som anvénds.

I trafikforordningens 10 kap. regleras forutséttningarna for att ut-
farda lokala trafikforeskrifter. Sddana sérskilda trafikregler far en-
ligt 10 kap. 1 § forsta stycket inom vissa ramar meddelas for en viss
vig eller vigstricka eller for samtliga vigar inom ett visst omréde. I
andra stycket listas vilka typer av trafikregler som far meddelas ge-
nom lokala trafikforeskrifter. Bland dem omnamns i punkten 3 moj-
ligheten att peka ut ett sirskilt miljokénslig omrade inom téttbe-
byggt omrade som miljézon. Enligt 10 kap. 3 § forsta stycket 1 be-
myndigas kommunen att meddela vissa lokala trafikforeskrifter, in-
klusive miljozoner.>!

Av det sagda fOljer att staden under nu géllande lagstiftning har
mojlighet att peka ut vissa omrdden inom kommunen som miljozo-
ner. Detta fér 1 sd fall konsekvens for vilka tunga lastbilar och bus-
sar som far framfOras i zonen. Zonerna tar emellertid framst sikte pa
emissionskrav och forbjuder sdlunda inte anvindandet av vissa driv-
medel (dven om det sannolikt fir indirekta effekter pa vilka drivme-
del som anvénds).

Staden har ddarmed 1 dagsldget inte ndgon réttslig mdjlighet att gene-
rellt forbjuda anvindandet av fossila drivmedel inom sitt geogra-
fiska omréde.

Pagaende lagstiftningsarbete

Fragan om att skérpa kraven och utoka tillampningsomradet for
miljozoner har debatterats en lingre tid.>? Ar 2015 gav regeringen
Transportstyrelsen 1 uppdrag att utveckla milj6zonsbestammel-
serna”.>® Uppdraget inbegrep att foresla hur dagens miljézonsbe-

3! Bemyndigandet av normgivningsmakt till kommuner avseende just miljézoner
ar inte tydligt uttryckt i den aktuella bestimmelsen; jfr. 10 kap. 3 § forsta stycket
1 a) som e contrario kan tolkas som att kompetensen avseende just miljézoner un-
danhéllits kommunerna. Det &r dock allmént accepterat att kommunerna har med-
givits denna normgivningsmakt (formellt sett motiverat genom 10 kap. 3 § forsta
stycket 1 b] och e]) och det finns ocksa forslag pé att explicit fortydliga detta be-
myndigande i trafikforordningen. Vidare harom Miljozoner for létta fordon, dnr.
TSV 2015-4545, ss. 19 och 83 f.

32 Se t.ex. Transportstyrelsen, Analys av mojligheten for kommuner att infora
miljozoner for olika typer av fordon — Redovisning av regeringsuppdrag, 2010-
05-12 och SOU 2013:84, 5. 771 f.

53 Regeringsbeslut N2015/08889/MRT.
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stimmelser kan utvecklas for att battre bidra till att miljokvalitets-
malen och mélen for transportpolitiken uppnas genom att bland an-
nat lamna forslag till:
- hur personbilar, litta lastbilar och litta bussar kan inkluderas
1 milj6zonsbestimmelserna, samt
- hur milj6zonsbestimmelserna kan anvindas for att premiera
tysta och emissionsfria fordon, savil litta som tunga.

Uppdraget slutredovisades av Transportstyrelsen den 22 november
2016.%* Transportstyrelsen foreslar diri att dagens bestimmelser om
milj6zoner kompletteras med tva nya miljézoner, klass 2 och klass
3. Kommunen ska fé foreskriva och prova undantag.

Miljozon klass 2 ska omfatta personbil, latt lastbil och létt buss.
Kraven for att fa fora fordonen i zonen ar att fordon med kompress-
ionstdnd motor ska uppfylla kraven for Euro 6 och fordon med
gnisttdnd motor ska uppfylla minst Euro 5.

Miljozon klass 3 ska omfatta bade latta och tunga motorfordon. For
att fa fora fordonen inom zonen ska de latta fordonen ha ut-
slappsklass el eller drivas med vétgas. De tunga fordonen ska drivas
pa el eller vitgas eller vara av fordonstypen elhybrid som uppfyller
Euro VI. Genom kraven pd el- eller vitgasdrift premieras tysta och
emissionsfria fordon.>

Transportstyrelsens slutredovisning har remissbehandlats®® och vin-
tar nu pa regeringens stéllningstagande.’

Mot denna bakgrund kan det salunda konstateras att det finns ett
forslag till utveckling av miljézonerna dar klass 3 i praktiken kan
sdgas utgora en fossilbranslefri zon. Givet att Transportstyrelsens
forslag omarbetas till en proposition som antas av riksdagen kan
sdlunda staden troligtvis inom en dverskadlig tid fa mojlighet att ut-
farda foreskrifter som i viss utstrackning motsvarar ett anvandarfor-
bud av fossila drivmedel.

34 Miljdzoner for litta fordon, dnr. TSV 2015-4545. (I denna utredning hinvisas
till version 1.1 av dokumentet, daterad den 13 januari 2017. Version 1.1 dr kom-
pletterad med forslag till forfattningstext i enlighet med den slutredovisning som
overlamnades 1 november 2016, men dverensstimmer i 6vrigt med ursprungs-
versionen.)

3 Aa.s. 10.

36 Staden svarade pa remissen genom beslut i kommunstyrelsen den 8 mars 2017,
§ 38 (PM 2017:46 RVII, dnr 110-2014/2016).

37 Forslaget kommer sannolikt att leda till ndgon form av lagstiftningsinitiativ
fran regeringen; jfr. prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 20, s. 86.



kg

~-4 Stockholms
o stad

oS

Lokalt forbud mot fossilbransleférsaljning
respektive fossilbransleanvandning

PM
Sida 17 (18)

Detta dr emellertid inte en slutsats utan forbehdll. Det bor 1 sam-
manhanget anmérkas foljande:

- Miljézon klass 3 giller endast el- och vétgasdrivna fordon
(inklusive elhybrid avseende tunga fordon) och utgor darfor
en mycket sndvare och mer ingripande foreskrift dn ett
renodlat forbud mot anvindning av fossila drivmedel. Detta
gor att anvdndbarheten av miljézon klass 3 1 syfte att premi-
era anviandningen av fossilfria drivmedel minskar kraftigt
eftersom merparten de fordonen med sadana drivmedel inte
kommer att tillatas i zonen.

- Miljozonerna ér i forsta hand inte tillskapade for att mot-
verka utsldpp av véixthusgaser eller anvindandet av fossila
drivmedel, utan for att forbattra luftkvaliteten.’®

- Miljozonsbestammelsernas nuvarande konstruktion tar inte
sikte pa vilket drivmedel som anvinds, utan vilka emissions-
krav som ska gélla for de fordon som far framforas i zo-
nen.”’

- Miljozoner far endast bestimmas for ett sdrskilt miljokéans-
ligt omrade inom téttbebyggt omrade, och kan alltsd inte be-
stimmas generellt for stadens hela geografiska omrade.®

Slutsats

For att en kommun ska kunna fatta beslut om ett kommunalt f6rbud
mot forsédljning respektive anvindning av fossila brinslen fordras
enligt 8 kap. 2 § 2 jamte 8 kap. 10 § regeringsformen att kommunen
uttryckligen genom lag och forordning medgivits rétt att meddela
sddana foreskrifter. Eftersom nagon lag med ett sddant innehall inte
har utfardats av riksdagen har Stockholms stad 1 dagsldget inte na-
got rattsligt stod for endera sadant forbud.

Avseende forbud mot anvédndning av fossila bréanslen finns det ett
forslag till utvecklade miljézoner som delvis motsvarar ett sddant
forbud. Bestimmelserna innehéller dock vissa begridnsningar med
inneborden att de inte kan anvéndas for att inrétta ett forbud mot
specifikt anvindningen av fossila brénslen, och inte heller gilla

38 Miljozoner for litta fordon, dar. TSV 2015-4545, s. 30 f. samt SOU 2013:84, s.
771 1.

%% 4 kap. 23 § trafikforordningen; jfr. avgasreningslagen; se dven Miljézoner for
latta fordon, dnr. TSV 2015-4545, s. 30 f. Det bor noteras att Transportstyrelses
skdl for att peka ut specifikt el- och vétgasdrivna fordon i sitt forslag till miljézon
klass 3 handlar om att premiera kombinationen emissionsfria och tysta fordon,
och sdlunda 1 forsta hand fordonets beskaffenhet snarare 4n drivmedlets; a.a. s.
107.

010 kap. 1 § andra stycket 3 trafikforordningen.
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inom hela stadens geografiska omrade. For att staden ska kunna be-
sluta om ett sddant forbud krivs séledes ytterligare forédndringar av
miljézonsbestimmelserna, alternativt en fordndring av bemyndi-
gandet i avgasreningslagen som medger delegation av sddan norm-
givningsmakt till en kommun.

SLUT

Albin Ring
Forvaltningsjurist



