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Sammanfattning

Vi har undersokt orsaken till pigiende konflikt mellan skogsigare och skogsviardande
myndigheter angiende tillimpningen av artskyddsférordningen. Skogsigarna har i
debatten hivdat att villkoren for att bedriva skogsbruk har férsimrats i en omfattning att
dganderitten sdsom den normalt uppfattas dr hotad. Vi har funnit att det finns fog for
skogsigarnas kritik. Vi konstaterar att myndigheterna i ett internt projekt har utvecklat en
tillimpning av artskyddsférordningen som saknar stéd i gingse rittskillor, som lagtext,
forarbeten och praxis. Tillimpningen etablerades 1 internt framtagna riktlinjer for
handliggning av artskyddsirenden. Innehillet i riktlinjerna bryter mot den praxis som
tidigare etablerats i artskyddsirenden och leder runt ar 2016 till en omsvingning i
tillimpningen av artskyddsférordningen. Vi konstaterar ocksé att den nya tillimpningen
konsekvent ar till nackdel f6r den enskilde skogsbrukaren. De viktigaste punkterna ir a)
en forsimrad mojlighet att fa ersittning vid nekad skogsbruksitgird, b) svarighet att av
myndigheten fi svar pid vad som giller och ¢) en utdkad borda for utredningar och
bevisforing.

Forvaltningsmyndigheters egna riktlinjer och allminna rdd ska utformas i enlighet med hela
rittsordningen. Vid utformningen av riktlinjer ska hidnsyn didrmed tas till saval grundlag som
sektorslagstiftning samt andra relevanta lagar och praxis. I den nya forvaltningslag som tridde i
kraft 1 juli 2018 anges att rittssikerhet, opartiskhet och forutsebarhet ska vara styrande i
myndigheternas verksamhet. Myndigheternas uppgifter att verka for olika mal ska inte uppnas
genom ny- eller omtolkningar av befintlig lagstiftning. Myndigheternas omsvingning i
tillimpningen av artskyddsférordningen i samband med etablerandet av de nya riktlinjerna for
handligening av artskyddsdrenden synes dock vara ett exempel pa sidan omtolkning, initierad
internt inom myndigheterna.

Vad som har motiverat den hir utvecklingen kan vi i nuldget endast spekulera i, men en hypotes
ar att det dr en form av suboptimering dir myndigheterna frimjat interna mal framfoér den
overgripande samhallsnytta som dr syftet med myndigheten. Ett genomgdende drag i Riktlinjerna
ir strivan att fa ut mer miljoskydd till lagre kostnad fér myndigheten. Riktlinjerna synes
konsekvent syfta till att f6ra 6ver kostnader £6r miljoskydd till verksamhetsutévaren, dels genom
utredningsansvar och dels genom att neka ersittning. En tolkning av detta dr att myndigheterna
hir prioriterat interna budgetmal framfor sitt Gvergripande samhallsuppdrag.

Omzsvéingningen i tillampningen av artskyddsforordningen

Vi har undersokt skeendena i samband med myndigheternas omsvingning i tillimpningen av
artskyddsforordningen. Omsvingningen av tillimpningen av artskyddsférordningen sammanfaller
1 tid med projektet Artskyddet i skogen som genomférdes av Naturvardsverket och Skogsstyrelsen
tillsammans med linsstyrelserna under aren 2015-2016. Projektet utmynnade i att Skogsstyrelsen
och Naturvardsverket faststallde nya ri&#injer t6r handliggning av skogsbruksiarenden som beror
fridlysta arter skyddade genom 4 och 7 § i artskyddsférordningen.' Riktlinjerna, som innehaller
myndigheternas gemensamma tolkningar och rekommendationer f6r handliggning av drenden dar
skogsbruksatgirder beror fridlysta arter, publicerades i juni 2016. Myndigheterna beskriver dessa

! Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen (2016). Gemensamma riktlinger for handlaggning av artskyddsdrenden i skogsbruket, 21 juni
2016. (Riktlinjerna)



riktlinjer som ett forsta steg i tillimpningen av artskyddsirenden i skogsbruket.” Vi konstaterar att
omsvingningen kom inifran myndigheterna sjilva, da det inte kan ses nagon tydlig grund i varken
rittspraxis, politiska styrdokument eller forarbeten. I det hir aktuella fallet med riktlinjerna och
omsvingningen i myndigheternas tillimpning av artskyddsférordningen verkar det som om
myndigheterna inte har nagot tydligt stod i rattsordningen for flera av sina tolkningar. Utbildning,
radgivning och information till skogsdgare och ett gemensamt ansvar for miljofragor dr viktigt.
Riktlinjerna verkar inte 1 den andan och dess tolkningar och nya arbetssitt framgar dven av att de
mjukare styrmedlen ibland ersatts med kontroll och tvangsingripanden. Den hir férindrade
verksamhetsinriktningen stir i motsatsforhallande till intentionerna i skogspolitiken och verkar ha
sitt ursprung ur initiativ inifran myndigheterna.

Ersdttningsrétt

Myndigheterna har genom Riktlinjerna férsokt etablera en ordning dir vedertagna krav pa
tillstandspliktig verksamhet utvidgas till att galla dven for pagaende verksamhet, vilket fatt till f6ljd
att enskilda har nekats ersittning i fall dir myndigheternas beslut patagligt forsvarat pagaende
markanvindning.

Vad giller ersittningsritten i samband med tillimpning av artskyddférordningen stir det klart att
samrad enligt miljobalken 12 kap. 6 §, vilket en avverkningsanmilan att likstilla som, ger en ritt
till ersdttning enligt 31 kap. miljébalken. Vid dberopande av andra lagrum framgar det av allminna
rittsprinciper och rattspraxis att ersittningsfragan ir relevant och att den kan hanteras i samband
med den allminna proportionalitetsavvigningen som ska goras da det allminna vill inskrinka
pagaende markanvandning. I de fall skogsvardande myndigheter anser det kravs ett sa langtgdende
skydd for miljén att pagaende markanvindning avsevirt forsvaras bor det beslutas om sirskilt
utpekade skyddsomraden, istillet for att genom férordning formulera regler som pastis upphiva
lagenligheten i pagidende markanvindning. I fOrarbeten anges upprepade ganger att en
overlappning av regler pd omridet ska 16sas med utgangspunkt i allméinna lagvalsprinciper, vilket
gor det svart att se hur en férordning skulle fa foretride framfoér grundlag. Legalitetsprincipen ar
en av de forvaltningsrattsliga principer som ska skydda enskilda mot nyckfull och godtycklig
maktutévning fran det allmdnna. Den dr ocksd en av de principer som anses kdnneteckna en
rittsstat och tillmits dirmed avgorande vikt 1 EU:s rittssystem liksom i EKMR.
Legalitetsprincipen dr grundlagsfist genom den i regeringsformen 1 kap. 1 § intagna bestimmelsen
om att ”’[d]en offentliga makten utévas under lagarna.” och innebir att ingripanden mot enskilda
ska ha ett klart forfattningsstod. Vidare ger regeringsformens bestimmelser om
normgivningsmakten i 8 kap. ocksa uttryck for en legalitetsprincip, eftersom den innebir att
lagformen som huvudregel krivs for beslut om foreskrifter i mera visentliga amnen och aven att
myndigheternas beslutanderitt i sirskilt kdnsliga fall forutsitter lagstod. Till exempel ricker inte
torordningsformen for att géra ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhéllanden enligt
8 kap. 2 § regeringsformen. En sadan begrinsning skapar garantier for att riksdagen ska kunna
utova kontroll 6ver att de rittigheterna inte sitts ur spel genom administrativa foreskrifter pa en
ligre niva. Attsomidet studerade fallet s6ka andra tillimpningen av artskyddsférordningen genom
myndighetens internt faststillda riktlinjer synes strida mot legalitetsprincipen.

Forutsebarhet

Riktlinjerna ar skrivna pa ett sitt sia att den enskilde inte pa ett rimligt sitt kan forutsiga vad
myndighetens tolkning av ett drende kan komma att bli. Riktlinjerna férefaller hirvidlag mer vara
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dgnade att underlitta myndigheternas arbete och halla sa manga méjligheter som méjligt 6ppna
tor myndigheterna att agera, snarare dn att skapa férutsebarhet for den pa vilken riktlinjerna
tillimpas. Av studier av forarbeten och praxis framstir det som om artskyddsférordningen varit
avsedd att tillimpas pa tillstandspliktig verksamhet. I och med myndigheternas omsvingning i
tillimpningen har den dock kommit att tillimpas generellt avseende skoglig verksamhet varvid
storre krav kommit att stillas pa den enskilde med hinsyn till exempelvis bevisning, 4n vad som
foljer av rittsordningen. Myndigheternas tolkning av reglerna framstar inte som helt forenlig med
kravet pa rittssikerhet for den enskilde, eller med de krav pa foérutsebarhet, objektivitet eller
egendomsskydd som kan stillas. Det dr svart f6r en markigare att utifran regler och myndigheters
riktlinjer kunna forutse i vilken utstrickning och form denne kan bruka sin mark och vad man
maste gora for att f6lja reglerna eller fOr att fa ersittning om brukande inte kan ske. Normerande,
svartolkade och motsigelsefulla rad eller informationstexter skapar bristande forutsebarhet for
enskilda. Pa Skogsstyrelsens hemsida finns till exempel nedan atergivna text, vars innebdrd bidrar
till bristande férutsebarhet.

”For de internationellt fridlysta arterna (faglarna samt N- och n-arterna 1 bilaga
1 tll artskyddstérordningen) ar myndigheternas tolkning att det inte finns ratt
till ersittning f6r den hinsyn man ska ta sa att inte artskyddsférordningens
torbud aktualiseras. For de nationellt fridlysta arterna (bilaga 2 till
artskyddsforordningen) finns diremot en mojlighet att fa dispens om
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hinsynskravet verstiger intringsbegrinsningen.

Informationen som aterges ovan finns i Skogsstyrelsens information om hur artskyddsirenden
handldggs, under rubriken ”Ersittning”, men ger endast myndigheternas tolkning om ersittning i
torhallande till vissa arter och om dispensmoéjligheter om vissa krav forhaller sig pa visst stt till
varandra, och saledes inte nagot tydligt besked om vad som giller. Den flitiga anvindningen av
“om-satser” innebar otydlighet for verksamhetsutovaren som sjilv har att gissa om ”om” giller i
varje enskilt fall. For att skapa forutsebarhet bér myndigheten si lingt méjligt tydliggora
forutsattningarna for att “om-satsen” giller.

Utredningsansvar och bevisbirda

Myndigheterna har genom riktlinjerna férsékt att skjuta 6ver utredningsansvar och bevisborda pa
den enskilde, vilket delvis dr en f6ljd av punkt a) dir myndigheterna har drivit stindpunkten att
den enskildes 6nskan att fortsitta bedriva pagaende skogsbruk ska tolkas som ett initiativ frin den
enskilde att utverka en f6rmén fran det allmidnna. Nir det giller fragan om utredningsansvar och
bevisborda maste tillstandspliktiga verksamheter sirskiljas frin pagaende markanvindning. I det
torstnimnda fallet dr det verksamhetsutdvaren som ska visa att miljon inte skadas. Vad giller
pagaende markanvindning skyddas markagares radighet Gver sin fastighet av grundlagen. For att
den ritten ska kunna inskrinkas maste radighetsinskrinkningen utgéra ett angeliget allmint
intresse, den maste vara proportionetrlig, nédvindig och fylla sitt syfte. I myndigheternas riktlinjer
framtrader en bild av att man anser att bevisborderegeln 1 2 kap. 1 § miljobalken giller i dessa
artskyddsdrenden. Den tolkningen medf6r att myndigheternas utredningsansvar reduceras till att
begira in 6nskade underlag fran markigaren med den enda begrinsningen till vad myndigheterna
sjilva anser vara tillrickligt 1 det enskilda fallet, och ett drende som inletts som en anmilan enligt

3 Skogsstyrelsen (2020). Sa handliggs artskyddsarenden. https:/ /www.skogsstvrelsen.se/lag-och-tillsyn/artskydd/sa-
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skogsvardslagen hanteras i enlighet med milj6balkens krav pa ett sitt som inte ar forutsebart for
den enskilde markdgaren.

En svirighet med denna typ av utredningsskyldighet dr vad som egentligen ska redas ut — det s
kallade bevistemat. Riktlinjerna bortser frin att balkens tillimpning i det har fallet begrinsas av
speciallagstiftning i form av skogsvirdslagen 14 och 30 {§. Den forstnimnda reglerar vad
skogsigaren dr skyldig att bista myndigheten med, bla. enligt 14 § tredje punkten, hur naturvards-
och kulturmiljovardsintressen avses ombesoérjas i samband med avverkning. Skogsvardslagen 30 §
reglerar att det ankommer pa myndigheten att meddela “foreskrifter om den hansyn som ska tas till
naturvardens och kulturmiljovardens intressen vid skitseln av skog, sasom i fraga om hyggens storlek och utliggning,
bestandsanliggning, kvarlimmande av trad och tradsamlingar, godsling, dikning och skogsbilvigars strackning.”
Dessa foreskrifter far, enligt 30 § tredje stycket, inte vara pa sa sitt att pagaende markanvindning
avsevirt forsvaras.

For att myndighetsutovning ska leva upp till kraven pa rattssikerhet maste krav pa enskilda bygga
pa tillrickliga underlag och utredningar. Inskrinkningar av grundlagsskyddade rittigheter, som
exempelvis begrinsningar av pagiende markanviandning, dr exempel pa sirskilt ingripande beslut
dir forvaltningsrittsliga principer méste uppritthallas. Bestimmelsen i skogsvardslagen 30 § som
tar hansyn till pigaende markanvindning synes vara /ex specialis 1 forhallande till miljobalken, men
myndigheternas foreskrifter avseende vad den enskilde markdgaren har att visa for att inte
avverkning skall f6rbjudas tycks styras av andra normer. Myndighetens utredningsplikt stricker sig
lingre ndr det 4r myndigheten som tar initiativet till myndighetsutévning mot en enskild, som att
inskrinka pagiende markanvindning, dn ndr initiativet kommer fran den enskilde. Hir ar det alltsd
aterigen viktigt att atskillnad gbrs mellan tillstindspliktig verksamhet och pagiende
markanvindning.

Med de antagna riktlinjerna har myndigheterna, till synes utan st6d i lagtext, férarbeten eller praxis,
torsokt omtolka tillimpligheten av artskyddsférordningen fran att gilla endast tillstindspliktig
verksamhet till att dven gilla pagiende markanvindning, med féljden att utredningsansvar och
bevisbérda i hégre utstrickning landar pa den enskilde verksamhetsutévaren. Som vi tidigare har
konstaterat strider ett sidant forfarande mot grundldggande principer i den svenska rittsordningen,
sarskilt legalitetsprincipen.

Avslutning

I fragor om artskydd framstar det efter vir genomgang som om vara skogsvardande myndigheter
pa eget bevig startat ett projekt dir de gjort egna tolkningar av reglerna som inte sjilvklart, eller
ens enkelt, foljer av forarbetsuttalanden och dir tillimpningen strider mot réittsprinciper fastslagna
i exempelvis forvaltningslagen. Annu idag ligger Riktlinjerna kvar pi ansvariga myndigheters
hemsida och tillimpningen gentemot enskilda fortsitter i strid med rattsordningen.

Vir slutsats ar att behovet 6versyn av artskyddsforordningen ar stort, vilket vi inte 4r ensamma
om att anse, en utredning arbetar redan med frigan.* Till den utredningen vill vi skicka med
budskapet att den sirskilt behdver adressera de problem (ersittningsritt, forutsebarhet samt
utredningsplikt och bevisb6érda) som vi har betonat i artikeln, vilka vi menar har uppstatt pa grund
av sammanblandningen av pdgiende verksamhet och tillstindspliktig verksamhet. Av sirskilt
intresse 4ar forutsebarheten i myndighetsutovningen som betonas 1 den nya forvaltningslagen men
som inte nuvarande tillimpning av artskyddsférordningen lever upp till. Vidare ser vi ett behov av

4 Dir. 2020:58, Oversyn av artskyddsfirordningen.



ytterligare forskning om motiven bakom myndigheternas omsvangning. Att forsta vilka krafter
som framdrev omsviangningen kan leda till 6kad forstaelse inte bara i det specifika fallet utan dven
generellt 6ka forstaelsen for hur lagar tillimpas.
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1. Inledning

Under ar 2019 inleddes vid avdelningen f6r Fastighetsvetenskap vid LTH, Lunds universitet ett
forskningsprojekt om markanvindning. En del inom detta projekt handlar om att analysera
anvindningen av skogsmark. Den aktuella delen av projektet initierades for att studera den
kumnlativa effekten av tillampningen av de olika lagar, férordningar och andra regleringar som beror
skogsbruket och forutsittningarna for att bruka skogsmark. Anvindning av jord och skog rymmer
flera olika malkonflikter, med potentiellt stor betydelse for samhallsutvecklingen genom péaverkan
pa ekonomi, miljé och moéijligheterna f6r boende och verksamhetsutévande 1 lands- och glesbygd.
Fragan ir betydelsefull for alla tre hallbarhetsmilen — ekologisk, ekonomisk och social héllbarhet
— och for fortroendet for rittsstaten. Diarmed dr det viktigt att undersoka hur planering och
regelverk 1 praktiken paverkar fOrutsittningarna for att bedriva ett ekonomiskt, socialt och
ekologiskt effektivt skogsbruk.

Projektet tar sarskilt sikte pa att undersoka konsekvenserna av att regleringen av skogens brukande
skapas pa flera olika nivaer, bl.a. svensk grundlag och allminna rittsprinciper, EU-ritt, Europeiska
konventionen fér minskliga rattigheter (EKMR), miljobalken (MB, 1998:808), forvaltningslagen
(FL, 2017:900), speciallagstiftning som skogsvardslagen (Skogl, 1979:429), férordningar som
artskyddstorordningen (ArtsF, 2007:845) samt foreskrifter, riktlinjer och allmdnna rad frin
skogsvardande myndigheter. Mangden tillimpliga regler och deras karaktir av /ager-pa-lager gor det
sarskilt intressant att studera den samlade, kumulativa effekten pa forutsittningarna att bedriva
skogsbruk. Nar regelverken ibland dr 6verlappande uppstar ocksa rittsosikerhet betriffande vilket
regelverk som bor tillimpas.” Detta gor det ocksi sirskilt intressant att studera tillimpningen av
regelverket och hur de tillimpande myndigheterna tolkar de olika typerna av regler i forhallande
till varandra och gemensamt. Vi studerar bade hur tillimpningen gar till och hur den forhaller sig
till rittsordningen 1 stort. Som studieféremal f6r denna artikel har vi valt ArtsF.

1.1 Problembeskrivning

Skogsbruket dr en tillgang for markdgarna men ocksa for hela landets ekonomi, sysselsittning och
andra mil som tex. milet om en levande landsbygd.® I och med 1993 ars Skogl. infordes tvé
jamstallda mal for skogspolitiken: produktionsmal och miljomal. Sedan dess har skogens betydelse
tor klimatmal givits 6kad uppmirksamhet. Skogen kan sdgas ha en nyckelroll i omstillningen till
en biobaserad samhaillsekonomi, och for att minska minsklighetens klimatpaverkan. Skogens
forutsittningar att dven generera friluftsvirden har alltmer uppmirksammats. Minniskor anses i
allmanhet ma vil av att vistas i skogen och skogsbruket ger ocksa ekonomiska férutsittningar for
en levande landsbygd med lokala arbetstillfillen.’

Skogen har manga potentiella anvindningsomriden men de ér inte alltid mdjliga att uppna
samtidigt. Prioriteringar mellan olika slags anvindningsomraden behéver dirfér genomforas. 1
grunden foérfogar dgaren 6ver skogen och bestimmer hur den ska brukas, men endast i den man
det dr forenligt med samhillets reglering av skogsbruket. Regleringarnas Gvergripande syfte far
antas vara att astadkomma en anvindning som balanserar mellan olika mal. Att dels mesta mojliga
nytta erhalls ur skogen som resurs men ocksa att grundldggande principer for rittsstaten, sisom
dganderitten, uppritthalls. Regleringen av skogens brukande syftar med denna syn till att balansera

5 Se prop. 2013/14:141, En svensk strategi [or biologisk mdngfald och ekosystemtjinster s. 81.
¢ Se t.ex. prop. 2017/18:179, En sammanbdllen politik for Sveriges landsbygder — for ett Sverige som héller ihop.
7 Ibid., s. 83.



mellan skogliga mal samtidigt som den i savil sin lydelse som i sin tillimpning haller sig inom
principerna for en rittsstat.

Med tanke pa alla de skogliga mal som sambhillets regleringar ska balansera dr det inte férvanande
om det frin tid till annan uppstar konflikter runt hur den balansakten utfors. Sa verkar vara fallet
idag, da det pagar en intensiv debatt i bade media och domstol, dir det frain markigarnas sida
argumenteras for att diganderitten till skogen och drivkrafterna att bruka skogen ir allt mer hotade.
Den 6vergripande principen som har gillt sedan tillkomsten av 1993 ars SkogL. att produktions-
och miljomal existerar sida vid sida dr i sig inte f6remal f6r konflikt, utan det dr implementeringen
1 konkreta situationer — sirskilt foryngringsavverkning — som debatteras.

En av dessa utmaningar giller den nya tillimpningen av ArtsFF som vickt starka kinslor hos bade
skogsigare och andra delar av befolkningen i sidan utstrickning att de har lett till konkreta politiska
initiativ.” Ngra av de skogsigare som varit féremil fér myndigheternas nya tillimpning har ocksi
valt att fa sin sak provad i domstol, vilket har genererat rittsfall som vi kommer att dterkomma till.

ArtsF utfardades ar 2007 som ett led i att inféra de av EU upprittade art- och habitatdirektivet
och fageldirektivet i svensk rittstillimpning. Redan fran bérjan ansig myndigheter och privata
aktorer att férordningens utformning var problematisk och besvirlig att tillimpa. Myndigheter och
skogliga organisationer har sedan dess, upprepade ganger, efterfragat en 6versyn av férordningen
och dess tillimpning."” Onskemal om 6versyn av ArtsF har dven forts fram i riksdagen, med
argumenten att forordningen inte ansetts tillimpbar, effektiv och rittssiker."! En 6versyn har
sedermera lyfts upp pa agendan 1 samband med januariGverenskommelsen. Enligt
overenskommelsen ska 6versynen vara klar under ar 2020, med ny férordning pa plats ar 2021."

ArtsF tillimpades initialt inte pa pagdende markanvindning pa ett sitt att denna avsevart forsvarades.
Pa grund av detta dr rittspraxis som beror ArtsEF fore ar 2016 hinforlig till Zilstandspliktiga
verksamheter sasom vindkraft, tiktverksamhet och Gvrig sambhillsbygenad. Mark och
miljoéverdomstolen (MOD) har i den si kallade Bombmurkledomen uttalat att Svervigande skil
pekar pa att det aldrig var lagstiftarens intentioner att ArtsF skulle kunna leda till att pagdende
markanvindning avsevirt forsvaras:

Mot angiven bakgrund talar 6vervigande skil f6r att det inte varit lagstiftarens
avsikt att fridlysningsbestimmelserna 1 artskyddsférordningen skulle kunna ges
en tillimpning som innebir att pagiende markanvindning avsevirt forsvaras.

8 Sténs, A., Mirald, E. (2020) Forestry property rights under attack”: Actors, networks and claims about forest
ownership in Swedish press 2014-2017. I: Forest Policy and Economics.

9 Se punkt 26 1 Utkast till sakpolitisk dverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljipartiet de
grona, den s.k. januaribverenskommelsen.

10 Se t.ex. Naturvirdsverket och Skogsstyrelsens skrivelse till Milj6- och energidepartementet 2016-06-12, dnr. NV-
08573-15, dnr. 2015/568; Skaog & industri [elektronisk resurs]. Nt 3 2016) Stockholm: Arbio/Skogsindustrierna.
Tillginglig pa Internet: https://www.skogsindustrierna.se/siteassets/dokument/skog--industti-pdfer/skog--industri-
nr-3-2016.pdf (hdmtad 2020-05-26), prop. 2013/14:141, s. 80, Dir 2020:58.

11 Se t.ex. interpellation 2016/17:523 fran Jonas Jacobsson Gjortler, Oversyn av artskyddsfirordningen; fraga 2017 /18:866
fran Maria Malmer Stenergard, E# dversyn av artskyddsforordningen.

12 Bnl. Dir. 2020:58 Oversyn av artskyddsfirordningen ska en sirskild utredare se éver férordningen och ta stillning till
om 4ndringar i MBs ersittningsbestimmelser eller andra delar av balken dr nédvindiga for att Gversynens syfte ska
kunna nas. Uppdraget ska redovisas senast den 14 maj 2021.
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https://www.skogsindustrierna.se/siteassets/dokument/skog--industri-pdfer/skog--industri-nr-3-2016.pdf

Lagstiftarens utgingspunkt synes vara att regler om omridesskydd"” i forsta

hand ska anvindas i en sidan situation.”™

Med start runt ar 2015 hade dock Skogsstyrelsen och Naturvardsverket borjat tillimpa ArtsEF inom
skogsbruket pa ett annorlunda satt. Fokus lag hir endast pa skogsbruket, medan andra delar av de
grona niringarna inte berordes. Myndigheterna valde 1 och med denna omsvingning en del, i
torhallande till tidigare praxis, nydanande tolkningar som innebar att de férbud som utfirdades
inte skulle anses vara ersittningsgilla, aven om pagiaende markanvindning inom berord del av
fastigheten avsevirt férsvarades. Dirutover intog myndigheterna stindpunkten att de enskilda
verksamhetsutévarna hade savil hela bevisbordan och dartill storre delen av wtredningsansvaret 1 alla

led.

Omsvingningen av tillimpningen av artskyddsférordningen sammanfaller 1 tid med projektet
Artskyddet i skogen som genomférdes av Naturvardsverket och Skogsstyrelsen tillsammans med
linsstyrelserna under 4ren 2015-2016." Projektet utmynnade i att Skogsstyrelsen och
Naturvardsverket faststillde nya rk#injer (hirefter 1 16ptext bendmnt enkom Riktlinjerna) foér
handliggning av skogsbruksirenden som beror fridlysta arter skyddade genom 4 och 7 §§ i ArtsF.'
Riktlinjerna, som innehiller myndigheternas gemensamma tolkningar och rekommendationer f6r
handliggning av drenden dir skogsbruksatgirder beror fridlysta arter, publicerades 1 juni 2016.
Myndigheterna beskriver dessa riktlinjer som ett fOrsta steg i tillimpningen av artskyddsirenden i
skogsbruket."’

Den nya tillimpningen ledde snart till stoppade avverkningar och domstolsprocesser.
Skogsstyrelsen sjalv anger i en intervju att knappt 500 avverkningar under tidsperioden 2016 till
juni 2019 har stoppats med stéd av ArtsF. Utéver helt stoppade avverkningar har tillimpningen
av ArtsIF ocksa lett till att manga skogsiagare har nédgats begrinsa sina avverkningar genom olika
typer av hinsynskrav, for att undvika férbud.'

Problemen tycks ha uppstatt som en foljd av nimnda omsvingning i tillimpningen av
torordningen. I flera fall, som ber6r skogsbruket, har tvister dterférvisats till underinstanser da
domstolar och myndigheter har haft olika syn p4 vad som ska prévas och av vem."” P4 grund av
den svenska ersittningsrittens konstruktion blir f6ljden av den nya tillimpningen att nir ett drende
vil har avgjorts, och i de fall avverkningsforbudet bestar genom eventuella 6verklagandeprocesser,
maste den enskilde stimma staten for att erhalla ersittning. I flera fall har vi, som sagt, sett

13 F6r omradesskydd, t.ex. bildande av naturreservat enligt MB 7 kap. 4 §, finns det tydliga lagar och praxis som
hanterar intrangsfragor pa ett rittssikert sitt. Vid bildande av omridesskydd finns i MB 31 kap. regler om ritt till
ersittning fOr fastighetsdgare dir pagaende markanvindning avsevirt forsvaras.

14 MOD 2017:7.

15 Initiativet till projektet Artskyddet i skogen gar inte att finna i Skogsstyrelsens regleringsbrev utan projektet nimns
forst 2016 drs regleringsbrev ndr Skogsstyrelsen fick i uppdrag att redovisa resultatet av projektet. Initiativet till
projektet verkar hirstamma ur rapporten 2014:7 Forstudie Artskydd i skogen Siutrapport. Den studien genomférdes
gemensamt av Skogsstyrelsen och Naturvardsverket. Initiativet till riktlinjerna férefaller dirmed komma inifrin
myndigheterna, vilket 4r intressant eftersom Riktlinjerna kom att leda till 4ndrad réttstillimpning,.

16 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016). Gemensamma riktlinjer for handliggning av artskyddsdrenden i skogsbruket, 21
Juni 2016. (Riktlinjerna)

17 1bid., s. 3

18 ATL (2019). Otydlig artskyddsférordning har stoppat 500 avverkningar. I: Lantbrukets affirstidning. Nummer 80 22
november 2019.

19 Se t.ex. MOD i dom M2920-14 angiende uppférande av vindkraftspark i nirheten av havsornar.

10



domstolsprocesser som har pigitt under manga 4r.”” Man kan anta att en sidan osikerhet avhiller
enskilda bade fran att avverkningsanmaila och fran att processa mot myndigheter, och att det darfor
sannolikt finns ett moérkertal av paverkade skogsigare som inte kommer till uttryck i1
domstolsprocesser.

De skogsvardande myndigheterna har sjilva hivdat att de har varit osikra pa tillimpningen av
ArtsF och att de har velat testa denna genom tillimpning och processer mot enskilda skogsbrukare,
for att pa sd sitt fa fram en praxis.” Om det verkligen forhéller sig sa att myndigheter aktivt viljer
att gora langtgaende tolkningar av regler 1 syfte att driva fram tydligare praxis dr det vart att studera
nirmare eftersom det ar tveksamt om ett sadant forhallningssatt gentemot enskilda, 1 friga om en
grundlagsskyddad rittighet, dr forenligt med rittsordningen.

Sammantaget ger Riktlinjerna, och konsekvenserna av deras tillimpning fér den enskildes
brukande, anledning att studera den hir omsvingningen i tillimpning av ArtsF nirmare. I denna
artikel analyseras och forklaras darfér bakgrunden till konflikterna som har uppstatt i samband
med myndigheternas tillimpning av ArtsF, hur och varfoér den har uppstatt och vilka konsekvenser
den ger for den enskilde.

1.2 Syfte

Det 6verordnade syftet for forskningsprojektet dr att undersdka hur ArtsF tillimpas pa
skogsbruksverksamhet och hur den tillimpningen férhaller sig till de generella rattsprinciperna for
den svenska rittsstaten. I detta ingar att studera saval hur tillimpningen foérhéller sig till
underliggande férordning och Ovriga relevanta rittsregler 1 Ovrigt som att studera hur
konsekvenserna for enskilda férhaller sig till rittsordningen.

1.3 Material

For att finna svar pd fraigan hur ArtsF tillimpas 1 férhdllande till skogsbruk och hur den
tillimpningen foérhaller sig till de generella rittsprinciperna, har inledningsvis offentligt tryck och
doktrin studerats. Vidare har, for sjilva tillimpningen, myndigheternas interna riktlinjer for
handliggning av artskyddsirenden som togs fram 2015-2016 analyserats.”” Relevant
domstolspraxis, foretridesvis frin MOD och MMD rérande skog och artskydd under dren 2014—
2020 studeras for att se hur praxis har utvecklats under perioden. Vissa begrepp som piagiende
markanvindning och principer som officialprincipen liksom beskrivningar av historik, statistik,
begrepp, definitioner m.m. presenteras kort. Syftet med ArtsF och den nuvarande tillimpningen
av denna granskas kritiskt for att utreda huruvida den tillgodoser krav pa legalitet, objektivitet och
proportionalitet.

20 Som exempel kan nimnas de av MOD den 12 maj 2020 avgjorda malen angiende fjillnira skog (M 1732-19
m.fl.). Dir pabotjades processen av Skogsstyrelsens avslag pa avverkningsanmilan den 18 augusti 2016. I savil
MOD 2017:7 (bombmurkla) som MOD 2018:18 (Lavskrika) varade processen en bit &ver tva ar.

2l Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 3. Jmf pressmeddelande fran Skogsstyrelsen 8 juni 2020,
https://www.skogsstyrelsen.se/nvhetslista/klart-med-malen-om-avverkning-i-fjallnara-skog/?fbclid=IwAR3-
X6Xy]YrxGvD6swHB8azIOsncg2 -XCRaMGkFetA7Ct0915NscTpImo3o (Himtad 2020-09-29).

22 Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen (2016), Genmensamma riktlinjer for handlaggning av artskyddsarenden i skogsbruket, 21
Juni 2016.
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For att se vad som ligger bakom omsvingningen 1 tillimpningen av ArtsF i skogsbruket har
Naturvardsverkets samt Skogsstyrelsens regleringsbrev, samt arsredovisningar, under dren 2014—
2018 gatts igenom. Riksdagsbeslut, motioner, propositioner och andra dokument som eventuellt
kan férklara den nya tillimpningen och inte minst se var forindringen kom ifran studeras. Dartill
analyseras viss kommunikation frin myndigheter i form av hemsidor, vigledningar etc., i fragor
som beror artskyddet i skogen i bred bemirkelse.

1.4 Avgransning

Artikeln fokuserar pa den enskilde markigarens grundlagsskyddade dganderitt och rittssidkerhet i
myndighetsutévning, frigor om tillimpning av ArtsFF i samband med skogsavverkning och
utgiangspunkterna for att den enskilde ska fd bruka — eller fa ersittning om denne hindras fran att
bruka — sin mark.

Fragorna behandlar hur ArtsF tillimpas 1 vanlig produktionsskog, det vill siga skogsmark som inte
ar formellt undantagen fran skogsbruk genom nigon form av omradesskydd eller omfattas av
andra sirskilda begrinsningar. Detta innebar att bestimmelser 1 fageldirektivet och art- och
habitatdirektivet inom Natura 2000-omraden inte behandlas. Frivilliga styrmedel, exempelvis
frivilliga avsittningar, naturvardsavtal och certifiering berdrs inte i artikeln, inte heller sdrskilda
skyddsregler om skogliga impediment, ddellévskogar och fjillndra skogar som finns i Skogl..
Frigor som beror fridlysning, utsittning av frimmande arter, handel, férvaring och férsiljning
med hotade vaxt- och djurarter berors inte. Artskyddsregleringarna inom jaktlagstiftningen (jaktlag
(1987:259) och jaktférordningen (1987:905)) behandlas endast 1 den begrinsade omfattning de
beré6r tillimpningen av ArtsF inom skogsbruket.

Vi analyserar i vilken man de krav som stills pa en skogsbruksatgird enligt olika tillimpliga regler,
fraimst Skogl., MB och ArtsF, dels framstar som foérenliga sinsemellan och dels 1 férhallande till
egendomsskyddet i regeringsformen men vi gor inte nagon grundlig presentation eller fullstindig
genomgang av dessa. Frigan om hur den svenska ArtsF forhaller sin till EUs naturvardsdirektiv
utreds inte materiellt. Eftersom fokus for artikeln 4r nationell ritt behandlas inte internationella
traktat sisom Konventionen om biologisk mingfald” m. fl.

Aven om ersittningsprinciper och frigan om ersittning ska utgi vid radighetsinskrinkningar ir
central i artikeln behandlas inte frigan om pa vilken niva ersittningen bor ligga.

1.5 Disposition

Kapitel 2 presenterar helt kort reglerna som styr skogsbruk och huvudlinjerna i den politiskt
beslutade skogspolitiken. Beskrivningen syftar till att ge ldsaren ett tillrickligt sammanhang for att
torsta Riktlinjernas relation till de 6vergripande skogspolitiska malen.

Kapitel 3 behandlar frigor om egendomsskydd och ritten till ersdttning vid intrang i dganderitten,
vissa allmidnna rittsprinciper, proportionalitetsfrigan och fragan om vad som dr pigdende
markanvindning.

23 Convention on Biological Diversity. Rio de Janeiro, den 5 juni 1992. Konventionen tridde ikraft 29 december
1993. T Sverige ratificerades konventionen den 9 december 1993 och tridde ikraft 16 mars 1994 (SO 1993:77).
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I kapitel 4 presenteras till nodvindiga delar den svenska ArtsF, vilken Riktlinjerna giller. ArtsF
inneb6rd och den nationella lagstiftningens férhéllande till de bakomliggande EU-direktiven om
art- och habitatsskydd samt faglar beskrivs.

I kapitel 5 diskuteras fragor om rittssikerhet vid myndighetsutévning, vem som har ansvar for att
ett tillrackligt beslutsunderlag finns till hands och hur Riktlinjerna férhaller sig till regler hirom.

I kapitel 6 presenterar vi vira slutsatser om de konsekvenser den faktiska tillimpningen av
Riktlinjerna har haft f6r fastighetsdgarnas mojligheter att bedriva skogsbruk — eller att fa ersittning
om mojligheterna att bedriva skogsbruk reduceras.

2. Reglerna som styr skogsbruk

De 6vergripande krav som samhillet har pa den som ar skogsagare uttrycks 1 Skogl., som tridde i
kraft ar 1979, och dr den speciallagstiftning som reglerar skogsbruk. Genom proposition
1992/93:226 om en ny skogspolitik antogs nya mal for denna i enlighet med vad som idag ir lagens
inledande bestimmelse. Den kompletteras av regler i bla. timmerférordningen, samt
virkesmatningsférordningen. Vidare fyller tillsynsmyndigheterna ut Skogls innehéll genom olika
styrmedel som foreskrifter och allmdnna rdd, information, foreligganden och forbud for att
paverka skogsigarna i 6nskad riktning. Darutover tillimpas MBs regler, si som ramlagstiftning, i
viss utstrickning och numera dven ArtsF.

Utformningen av den svenska skogspolitiken bygger pa tanken om att markiagare och myndigheter
har ett gemensamt ansvar och pa principer om ckonomiskt, socialt och ekologiskt hallbar
utveckling.”* Utbildning, ridgivning och information till skogsigare har varit visentliga styrmedel
1 skogspolitiken. Av Skogsstyrelsen egen statistik verkar det som om de mjuka styrmedlen pa
senare tid alltmer ha ersatts eller kompletterats med kontroll och tvingsingripanden.”

SkoglL. kinnetecknas sedan ar 1993 av tva tydliga jamstillda mal uttryckta som ett produktionsmal
och ett miljomal, och av stor handlingsfrihet for skogsidgarna. Det mal som avser produktion
innebir att man siktar mot ett effektivt och ansvarsfullt utnyttjande av skog och skogsmarker f6r
att nd en liangsiktigt god avkastning. Miljomalet syftar till att bevara skogsmarkernas
produktionsférméiga samtidigt som biologisk mangfald bevaras.” Syftet med denna politik var, att
mot bakgrund av 1980-talets korta period av detaljreglering, vilken hade till syfte att styra mot 6kad
produktion och avverkning, ater avreglera skogsbruket och att stirka dganderitten.” Ett annat
syfte var att ligga ett 6kat ansvar for miljon pa skogsigarna, under devisen fribet under ansvar?®
Virkesforrddet har 6kat med den forda politiken,”

frivilliga avsittningarna ocksé har 6kat kraftigt.”’ Det tyder pa att de skogspolitiska mélen har varit

samtidigt som naturvardshinsynen och de

lyckosamma sa hir langt, och att de verkar fungera sida vid sida.

24 Prop. 1992/93:226, Om en ny skogspolitik, s. 27, 37 {.

25 Skogsstyrelsens arsredovisning 2019 Diagram 10:6, s. 63.

26 Ohman, Conny, kommentar till Skogsvardslagen 1 §, Karnov.

27 Prop. 1992/93:226, s. 38 f.

28 Bengtsson, Bertil (2018). Speciell fastighetsritt : miljobalk. 12., [omarb. och utdk.] uppl. Uppsala: Tustus, s. 246

2 SLU (2018). Skogsdata 2018 aktuella uppgifter om de svenska skogarna fran Riksskogstaxeringen, s. 53, 83; Se dven
Enander, Karl-Géran (2007). Skogsbruk pa samballets villkor, Skogsskitsel och skogspolitik under 150 ar, s. 228.

30 En genomging av Naturvdrdsverkets drsredovisningar dren 1998—2017 visar att total skyddad areal i form av
nationalpark, naturvirdsomride, naturreservat och skogliga biotopskyddsomriden under tidsperioden 1998-2017
har 6kat med 148 %.
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Kravet pa miljohansyn fortydligades saledes genom 1993 ars lagandring visentligt 1 férhallande till
tidigare formulering i och med det miljopolitiska maleti 1 § och kraveti 30 § Skogl.. Hir stadgas
ett bemyndigande, att regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far meddela
toreskrifter om den hinsyn som ska tas till naturvardens och kulturmiljévardens intressen vid
skotseln av skog, sisom 1 friga om hyggens storlek och utliggning, bestindsanliggning,
kvarlimnande av trdid och tridsamlingar, gbdsling, dikning och skogsbilvigars strickning.
Foreskrifterna hirvidlag begransas till sin omfattning av kravet 1 30 § 3 st. pa sa satt att de inte far
vara sa ingripande att pagaende markanvindning avsevirt forsvaras.

2.1 Forhallandet mellan SkoglL och MB

I likhet med manga andra lagar som handlar om markanvindning, infotlivades inte Skogl. med
MB vid dess tillkomst. MB ska tillimpas vid verksamhet och atgirder som har betydelse for
miljobalkens mal, parallellt med den lagstiftning som reglerar verksamheten.” Lagstiftaren har
utgatt fran att de foreskrifter som meddelas av skogsvardsmyndigheterna blir forenliga med de
regler som finns i MB och dess allminna malsittning.”

Reglerna om en fraga om skydd f6r miljon kan 1 vissa fall vara olika reglerad i MB och i en annan
lag och kan i sidana fall vara oférenliga. I propositionen om foljdlagstiftning till MB anges
regeringens instéllning till férhallandet mellan MB och annan reglering enligt foljande. Om det ar
MBs reglering som ska gilla, ska bestimmelsen i den andra lagen upphivas eller kompletteras med
ytterligare krav. Om det i stillet dr regleringen i den sirskilda lagen som bor gilla, ska en
bestimmelse inforas om att ytterligare krav i frigan inte fir stillas enligt MB.” Regeringen skriver
dven att en bedomning maste gbras i det enskilda fallet, med utgangspunkt i allmanna
lagvalsprinciper.” Vad giller di enligt Skogl., som ir lex specialis och tillimpas i forsta hand i
torhallande till de mer generella reglerna 1 MB, ddr det anges i 30 § att foreskrifter om den hinsyn
som ska tas till naturvirdens intressen vid skotseln av skog inte far vara sa langtgaende att pagaende
markanvindning avsevirt forsvaras? I ljuset av detta framstar formuleringen i Skogl. som en
inskrinkning betriffande hur lingtgiende krav som kan stillas med grund i MB. Betriffande
torhallandet mellan Skogl. och MB skriver regeringen att det av allmidnna lagvalsprinciper foljer
att de detaljerade foreskrifterna om miljohinsyn i skogsvardsforfattningarna ska tillimpas.”

Regeringen ansag att det inte borde gilla nagon begrinsning — liknande 30 § 3 st. Skogl. — i
mojligheterna att stilla krav i friga om foreldggande eller f6rbud som beslutas i samband med
samradsanmailan enligt 12 kap. 6 § MB. En avverkningsanmalan som gors enligt Skogl. anses enligt
6 § forordningen om anmilan om samrid (1998:904), som en anmilan om samrad enligt
MB 12 kap. 6 §. Om ett sadant foreliggande eller f6rbud medfér att pigiende markanvindning
inom berord del av fastigheten avsevirt forsvaras finns ratt till ersittning (via 12 kap. 6 § 4 st.) 1 31
kap. 4 § MB.” Ersittningsbestimmelserna for nekad avverkning av miljoskil i finns i 1819 §§
Skogl., och inférdes genom 1991 ars lagstiftningsirende om skogsbruket i fjillnira skogar.

31 Prop. 1997/98:90, Foljdlagstifining till miljibalken, s. 143, 146.
32 Bengtsson, Bertil (2018), s. 246.

3 Prop. 1997/98:90, s. 146, 148.

3 Ibid,, s. 148.

% Ibid., s. 241.

36 Prop. 1997:98:90, s. 241 £.

14



Tidigare hinvisades till ersittningsreglerna i naturvardslagen men da denna ersattes av MB kom
ersittningsfragan 1 Skogl. att hinvisa till 31 kap. MB.”’

2.2 Skogspolitiken

Redan vid det forsta skogspolitiska beslutet ar 1903 klargjorde riksdagen som sin mening att statens
ambition skulle nas pa frivillighetens vdg genom kunskapsuppbyggnad och samverkan med
skogsigarna.”

Olika utvirderingar av skogspolitiken har genomférts sedan 1993 adrs lagindringar tridde 1 kraft. I
2008 ars skogspolitiska beslut angavs att grunderna fran ar 1993 ligger fast, men att skogens roll i
den framtida klimatférindringen behéver beaktas i hogre grad.” Aganderittens nédvindighet for
skogspolitikens funktion lyftes fram tydligare genom att understryka att en tydligt definierad och
lingsiktig dganderitt utgdr en viktig forutsittning for skogspolitikens barande grundprinciper.
Skogens roll som foérnybar resurs och dess mojligheter att ytterligare bidra till en héllbar
samhillsutveckling framhélls som central, och det betonades att det vilar ett gemensamt ansvar pa
myndigheter och skogsniring att frimja 6kad tillvixt av skogen.*

Regeringen har som en f6ljd av den férda skogspolitiken och landets internationella dtaganden
tagit initiativ, bla. till att utveckla ett nationellt skogsprogram for Sverige med syftet att skogen
och dess virdekedja ytterligare ska bidra till utvecklingen mot ett hallbart samhille och en vixande
biobaserad samhillsekonomi. Under ar 2013 uppdrogs at Skogsstyrelsen att utfora en forstudie till
skogsprogram.*! Aret dirpa beslutade regeringen om nya etappmal for att stirka den biologiska
mangfalden och ekosystemtjinster till ar 2020. Malen anger steg pa vigen for att uppna Sveriges
miljokvalitetsmal, EU:s mal for biodiversitet och den strategiska plan med 20 delmél som
beslutades i Nagoya, Japan, ar 2010, inom ramen f6r arbetet med FN:s konvention om biologisk
mangfald. I budgetpropositionen fér 2016 redovisade regeringen en vision fOr ett nationellt
skogsprogram och att arbetet med programmet ska inriktas pa att na visionen “Skogen, det grina
guldet, ska bidra med jobb och hallbar tillvixt i hela landet samt till utvecklingen av en véxande bioekonomi.”™
Riksdagen har stillt sig positiv till nationellt skogsprogram och tillkdnnagett att inriktningen pa
arbetet ska baseras pa de tvd jimstillda malen om produktion och milj6, omfatta ekonomiska,
sociala och miljomassiga virden, och syfta till att skogen och dess virdekedja ytterligare bidrar till
utvecklingen mot ett hillbart samhille.” T maj 2018 presenterande regeringen en strategi for
Sveriges nationella skogsprogram.* Skogsprogrammets kirna ir fortfarande sidan som den
uttrycktes r 1993.%

3780U 2013:59, s. 82

38 Skogsstyrelsen (2001). Rapport 2001:8.4 Skogspolitisk bistoria, s. 27.

3 Prop. 2007/08:108 En skogspolitik i takt med tiden, s. 1, 24.

40 Ibid., s. 25

4 Skogsstyrelsen (2013). Meddelande 5 © 2013, Forstudie om ett nationellt skogsprogram for Sverige; Regeringsbeslut
M2014/593 /Nm, Etappmdl for biologisk méngfald och ekosystemtjinster; Prop. 2013 /14:141 En svensk strategi for biologisk
mangfald och ekosystemtjinster.

42 Prop. 2015/16:1, Budgetpropositionen 2016, utgiftsomrade 23: Areella niringar, landsbygd och livsmedel., s. 39
43 Miljo- och jordbruksutskottets betankande 2015/16:MJU10 Skogspolitik.

# Regeringsbeslut N2018/03142/SK, Strategi for Sveriges nationella skogsprogram.

4 Naringsdepartementet N2018:35, Faktablad Handlingsplan med datgirder for Sveriges nationella skogsprograns;
Regeringskansliet N2018:15, Strateg: for Sveriges nationella skogsvardsprogranm.
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3. Egendomsskyddet och ratten till ersattning vid intrang

Det grundliggande egendomsskyddet och ersittningsritt framgar av regeringsformen (RF) 2 kap.
15 §. RF utg6r som bekant grundlag, och har dirfor enligt lex superiorprincipen foretride framfor
andra lagar och regler av ligre dignitet. Andra lagar och annan normgivning ska enligt 11 kap. 4 §
RF inte tillimpas om de dr of6renliga med grundlagen. Enskilda kan darutover aberopa grundlagen
direkt, vilket har demonstrerats i en rad domar under senare ar.*

Vid sidan av den inhemska normhierarkin géller bla. principen om unionsrittens foretride dér vi
1 EU-stadgans artikel 17 dterfinner en regel om egendomsskydd. Den europeiska konventionen
angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (EKMR), vilka
jamte andringar och tilliggsprotokoll enligt lag (1994:1219) om den europeiska konventionen
angaende skydd f6r de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna giller som lag i
Sverige. RF 2 kap. 19 § forbjuder lagstiftaren att besluta om regler som bryter mot Sveriges
ataganden enligt denna konvention. Ett egendomsskydd finns hir i konventionens forsta
tilliggsprotokoll. Det egendomsskydd som stadgas 1 Artikel 1 forsta tilliggsprotokollet innebar att
det finns ett krav pa staten att respektera varje fysisk och juridisk persons dganderitt, samt ett krav
pa allmint intresse och lagstod for att ett berdvande ska vara konventionsenligt.

Oversiktligt kan det siledes te sig som om grundlagens lingtgiende egendomsskydd med stéd av
egendomsskyddet i EU-stadgan och skyddet i tilliggsprotokollet till EKMR har féretride framfor
andra regler och effektivt begransar mojligheterna att det ska uppkomma konflikt med regler pa
ligre niva. Emellertid innehdller egendomsskyddet, regleringen i RF 2 kap. 15 §, vissa
formuleringar som limnar utrymme it annan reglering, och det har dirfér framforts olika syn pa
hur dessa ska tolkas.*’

Andringar i RF som genomférdes ar 1979, 1994, och 2010, syftade till att stirka enskildas
rittsstallning och stirka skyddet mot intrang frin det allminna i de grundliggande fri- och
rittigheterna.”’ Skyddet av egendom och pigiende markanvindning uppmirksammades dirvid
sarskilt, och ar 2010 genomférdes dven visentliga dndringar 1 expropriationslagen (1972:719) for
att ytterligare stirka dganderitten.”

3.1 Ratt till egendom

Utgangspunkten i 2 kap. 15 § RF forsta stycket ér att vars och ens egendom ar tryggad. Det krivs
att angeldgna allmanna intressen foreligger for att nagon ska tvingas avstd sin egendom till det
allminna eller till nagon enskild genom expropriation eller nagot annat sadant férfogande, eller
tala att det allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad, s.k. ridighetsinskrinkning.

En forutsittning for att en radighetsinskrinkning alls ska fa beslutas om ér att dven denna utgor
ett angeldget allmént intresse. Samma krav som vid fysiskt ianspriaktagande giller alltsa dven for
radighetsinskrankningar. Detta ska avgoras i enlighet med vad som kan anses acceptabelt fran

4 Jfr t.ex. NJA 2018 s. 753, NJA 2015 s 323, NJA 2014 s 332.

47 Se t.ex. Obminska, Marta ”En ny grundlagsutredning”. I: Svensk juristtidning 2019, s. 671-678.
48 Se Prop. 1978/79:195, Om firstirkt skydd for fri- och rittigheter m.m..

4 Prop. 1993/94:117, Inkorporering av Eunropakonventionen och andra fri- och rittighetsfragor, s. 246.

50 Prop. 2009/10:80, En reformerad grundlag, s. 1.

51 Se t.ex. SOU 2013:59, s. 306.

52 Prop. 2009/10:162, Ersittning vid expropriation, s. 44.
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rittssikerhetssynpunkt i ett modernt och demokratiskt samhille.” Som sadana riknas till exempel
naturvard, milj6, totalférsvar, infrastruktur och kommunikation. Aven atgirder som innebir att en
fastighet uppnar sidana grundliggande egenskapskrav som kan férvintas av fastigheten i friga kan
anses vara motiverade av angelidgna allminna intressen.”

Av savil nationell praxis” som Europadomstolens praxis™ foljer iven ett krav pa en fristiende
proportionalitetsbedomning vid ett intring som aktualiseras enligt bestimmelsen i 2 kap. 15 § RE,
dir en avvigning gors mellan den enskildes och det allmidnnas intressen i det specifika fallet.
Beddmningen av proportionaliteten mellan allminintresset av ett tvaingsforfogande ska vigas mot
den enskildes egendomsintresse och provningen ska ske i tre led dir man utreder om ingreppet ar
avsett att tillgodose det avsedda dndamalet, om ingreppet dr nodvindigt for att tillgodose
indamalet eller det finns alternativ och om den férdel det allmédnna vinner star i rimlig proportion
till den skada som ingreppet foérorsakar den enskilde.

Moijligheten for det allminna att vidta radighetsinskrankningar stricker sig saledes inte hur langt
som helst. Gillande lagstiftning maste tillimpas s att inte orimliga krav stills pa den enskilde med
hinsyn till inskrinkningens effekt och kostnaderna hirfér.”” Det krivs samtidigt en viss
kvalifikation pa ingreppet for att det ska anses vara en ridighetsinskrinkning.” Som exempel kan
nimnas att anpassning av skogsbruk enligt de allminna hiansynsreglerna i 2 kap. MB, som blir
aktuella med anledning av 30 § Skogl, inte anses vara ett ersittningsgillt intring i dganderitten.
Det kommer av att hinsynsreglerna utgoér en miniminiva for naturskydd m.m. vilka alla har att
forhalla sig till. Att anpassa sig efter dessa regler innebir dirfor ingen ersdttningsritt, vilket ar i
linje med hinsynsreglernas syfte; att inte vara sa langtgiaende att pagiende markanvindning
avsevirt forsvaras.

3.2 Ratt till ersattning

I 2 kap. 15 § 2 st. RF stadgas ersittningsritten. Utgangspunkten dr att ersdttning ska utga da det
allmianna ianspraktar eller begrinsar anvindningen av egendom péd sidant sitt att pagaende
markanvindning inom ber6rd del av fastigheten avsevirt férsviras. Om skada uppkommer som
ar betydande i forhallande till virdet pa denna del av fastigheten ska ersittning ocksa utga.

Anvindningen av mark maste vara laglig for att ersdttning ska utga om anvindningen begrinsas.
Kravet pa lagenlighet innebir ett krav pa att verksamhetsutévaren foljer de regler som giller nar
verksamheten pabérjas och att ersittning inte ska utga for inskrinkningar som vidtas med stéd av
bestimmelser som var i kraft redan nar markanvindningen paborjades. Ersittning kan 1 vissa fall
komma ifriga om en senare tillkommen regel har medfért att en tidigare laglig verksamhet har
blivit olaglig.”” Hir tas 4ven hinsyn till bide vad den enskilde med fog hade anledning att forvinta
sig och om inskrinkningarna medfér orimligt betungande konsekvenser f6r den enskilde. Bade

53 Prop. 2009/10:80, s. 164.

54 Prop. 1993/94:117, 5. 15 f och 48; MOD 2017:40.

55 Se RA 1999 ref 76, NJA 2013 s. 350, NJA 2018 s. 753.

5 Se t.ex. European Court of Human Rights. Sporrong and Lonnroth vs Sweden. appl. nt. 7151/75; 7152/75, den 23
september 1982, Setia A nt. 52; Hakansson and Sturesson v. Sweden, judgment of 21 February 1990, Seties A no. 171-A
(brott mot proportionalitetsptincipen); Case of Allan Jacobsson v. Sweden. appl. nr. 16970/90, judgement 19 February
1998 (ej brott mot proportionalitetsprincipen).

57 Prop. 1997/98:45, Miljihalk del 1, s. 3, 321 £.

58 Prop. 1993/94:117, s. 17; Jermsten, Henrik, Lexinokommentar till 2 kap. 15 § RF, kap 7.

% SOU 2013:59, s. 13.
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principen om den enskildes legitima forvintningar och proportionalitetsprincipen begrinsar det
allminnas moijligheter till ersattningstria intr{ing.(’o

Da det ska vara fraiga om en pagiende markanvindning som avsevirt férsvaras for att kunna
foranleda ersittning, omfattas i regel inte foérvintningar om en andrad markanvindning. Om ett
planerat forfarande ar tillstandspliktigt kan man inte heller utga fran att det ir fraiga om intring i
en pagiaende markanvindning utan en dndring av tidigare markanvindning, vilket inte ger
ersittning.”

Egendomsskyddet har varit foremdl for prévning 1 ett antal domar dir det klargjorts att
egendomsskyddet dr en stark rittsprincip; den far genomslag 1 rittstillimpningen dven dir det inte
direkt framgr av lag.””

3.3 Radighetsinskrankningar som ersatts enligt lag

2 kap. 15 § 3 st. RF inférdes ar 2011 f6r att komma tillrdtta med de tolkningsproblem som uppkom
efter 1994 4rs grundlagsindring.” Bestimmelsen innebir att i friga om sidana
radighetsinskrankningar som sker av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal foljer ritten till
ersittning av lag och ger ingen ritt till ersdttning direkt av grundlagsbestimmelsen, saisom i andra
fall. I propositionen anférs att det inte skulle limpa sig att detaljreglera vilka fall som medfér
ersittningsritt eller ej direkt 1 grundlag, och att det vid inférandet av lag som inskrinker
anvindningen av mark av ovan nimnda skil, bor ersittningsfrigan sirskilt Gvervigas.*

Vid 1994 ars grundlagsbeslut fortydligades att radighetsinskrinkningar skulle omfattas av
motsvarande grundlagsskydd och ritt till ersdttning som vid expropriativa ingrepp. Eftersom
inskriankningar i enskildas dganderitt i stor utstrickning sker genom inskrinkning av anvindningen
av egendom (mera sillan som tviangsoverforing av egendom genom expropriation) och ér sirskilt
vanlig vad giller fast egendom, ansags det sirskilt motiverat att i grundlagen infora ett uttryckligt
skydd mot ridighetsinskrinkningar i matk och byggnader.” I konsekvens dirmed ansdgs att dven
ritten till ersdttning vid sadana inskrinkningar skulle ges ett motsvarande grundlagsskydd sa att
den enskilde halls ekonomiskt skadeslés.®

Redan i samband med naturvirdslagens (1964:822) inférande uttalades i férarbetena en
ersattningsritt som framstar som forenlig med dagens utgangspunkter. I huvudsak ska fortfarande
ingen ersittning erhallas f6r att iaktta allmdnna hansynsregler, men ersittning ar utgangspunkten
for mer lingtgaende inskrinkningar av markigarens radighet:

”Att jorddgarna i gemen skulle ha ersittning fOr att visa rimliga hansyn harvidlag
ar siakerligen helt frimmande fér den allmidnna rittsuppfattningen. Nir
naturvarden pakallar mera lingtgaende inskrinkningar i enstaka jorddgares

0 Ibid., s. 65 ff, 119 ff.

o1 Ibid., s. 67.

2 Se bl.a. NJA 2014 s. 332 ddr HD démde att staten var ersittningsskyldig till ett antal fiskare efter det att
regetingen med stéd av bemyndigande beslutat om férordning som inskrinkte fiskeritten. I MOD M 9276 démde
domstolen att kommunen var skyldigt att utge ersittning till en potatisodlare efter att ha inrittat
vattenskyddsomride med tillhérande skyddsfoéreskrifter som oméjliggjorde fortsatt brukande av marken som odling.
03 SOU 2013:59, s. 54.

4 Prop. 2009/10:80, s. 169 f.

% Prop. 1994/94:117, s. 15.

% Ibid., s. 16-17.
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forfoganderitt, ligger det diremot annorlunda till. Erséttning bor dd kunna utga
efter en rimlig avvigning mellan det allmdnnas och den enskilde jordigarens

intressen.”®’

Enligt 2008 drs grundlagsutredning fastslogs att undantag fran ritt till ersdttning enligt
tillkommande tredje stycke skulle till exempel omfatta de bestimmelser i MB som tidigare fanns 1
hilsoskyddslagen och miljéskyddslagen, d.v.s. miljéfarlig verksamhet.®® Vi borde s4 hir lingt kunna
konstatera att ersiattning inte utgar for forbud mot foérindrad, tillstindspliktig eller miljofarlig
verksamhet, men vil for inskrinkningar som innebir att pagiende laglig verksamhet avsevirt
forsvaras.

Att ordalydelsen 1 2 kap. 15 § tredje stycket RF med hansyn till ersittningsritt och vars innehall
verkar ha sin grund i principer som formulerades i nationella férarbeten och internationella
konventioner f6r mer dn 50 ar sedan, inte dr i samklang med dagens tillimpning av MB och
forordningar som meddelats med stéd av denna, leder det sa klart till problem.
Grundlagsutredningens avsikt om vad det nya tredje stycket avsig omfatta tycks inte delas av
Skogsstyrelsen och Naturvardsverket som formulerar foljande:

”En allmin princip som traditionellt gillt i svensk ritt dr att ingrepp i miljons
intresse inte ger en fastighetsagare ritt till ersittning. Denna princip har inte
andrats genom MB:s tillkomst. Det ir till och med sa att andringen i nuvarande
2 kap 15 § regeringsformen stirkt denna princip.””

Inférandet av ett tredje stycke i RF 2 kap. 15 § syftade till att tydliggora att inkorporeringen av
tidigare milj6- och hilsoskyddslagen i MB inte skulle innebdra en dndrad ersittningsritt. Vi delar
saledes inte uppfattningen i Riktlinjerna om att dndringen av RF s#irkze en princip om avsaknad av
ersittning vid intrang 1 miljéns intresse.

Att en radighetsinskrinkning omfattas av undantaget 1 2 kap. 15 § tredje stycket RF utesluter inte
att fragan om ratt till ersittning aktualiseras. Grundlagsutredningen uttryckte bl. a. att ”sizuationer
ddr det inte framstar som rimligt att den enskilde ensam far bara hela den ekonomiska birdan vid
rddighetsinskrankningar som sker av bdlsoskydds-, miljoskydds- eller sikerbetsskdl. Fragan aktnaliseras vid
ingripanden som beror pa omstindigheter helt ntanfor den enskildes kontroll och som drabbar den enskilde nrycket
hart. 1 sadana sitnationer skulle en avvigning mellan det allminna och enskilda intresset kunna leda till

bedimmingen att den enskilde bor fi ersitting.””

Regeringen delade grundlagsutredningens uppfattning att en 6versyn av vilka underliggande
lagstiftningar som ger ersittning, 4ven om radighetsinskrinkning sker med hinsyn till hilsoskydds-
, miljiéskydds-, eller sikerhetsskil, behoévs.! HD har uttryckt liknande asikt, att iven om
ersattningsritt saknas i lag som omfattas av tredje stycket kan karaktiren av ingrepp 1 den enskildes
egendom vara sidan att ersittning indé ska utga, genom att tillimpa RF direkt.”” Numera finns det
alltsa enligt praxis dven moijlighet att i avsaknad av lagrum tillimpa egendomsskyddet i RF 2 kap.

15 § direkt.”

67 NJA II 1965 s. 245.

08 SOU 2008:125, s. 446 f.

9 Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 47.
70SOU 2008:125 s. 446 f.

™ Prop. 2009/10:80, s. 170.

2NJA 2014 5. 332

73 NJA 2018 s. 753, Parkfallet, s. 7-8.
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Viktiga forutsittningar ar att den enskilde dr utan skuld till att inskrinkningen sker och att det
framstair som orimligt att den enskilde ensam far bira den eckonomiska effekten av
inskrinkningen.”

Vissa ingripanden enligt MBs bestimmelser dir det inte utgar ersittning 4r tinkta att vara mindre
ingripande. Det har i férarbeten uttryckts att de inte far tillimpas sd att pagiende markanvindning
avsevirt forsvaras.” Av forarbetena framgir ocksa att om det fordras ett starkare ingripande miste
andra skyddsformer viljas, t.ex. naturreservat.”

Av Europadomstolens praxis’”’

framgar att det finns en inneboende ersittningsritt vid
inskrinkningar och av 2 kap. 15 § 2 st. RF att utgangspunkten dr full ersittning. Ingrepp i
dganderitten madste vara proportionerliga och syftet maste tillgodoses genom den atgird som
vidtas. Det ska inte heller kunna tillgodoses enligt mindre ingripande metoder. Det allmédnna maste
se till vilka effekter ett visst ingrepp i realiteten har f6r den som drabbas. En viktig del i
bedomningen Gver ingrepp 1 dganderitten ar till exempel huruvida ersittning utgatt, hur det

drabbar det enskilda dgandet och vilka férfogandemdiligheter som finns kvar.

3.4 Riktlinjerna i forhallande till allmanna rattsprinciper, egendoms- och artskydd

Allminna rittsprinciper, eller allmédnna rattsgrundsatser som de ocksa kallas, dr grundliggande
principer som rittssamhillet bygger pa. Om rittsprincipen finns konkretiserad i lag kan dven
rittsfoljder knytas till dem. Legalitetsprincipen i REF 1 kap. 1 § 3 st. dr en sidan konkretiserad viktig
allman rattsprincip, som innebir att maktutdvningen ar normbunden och giller f6r samtliga statliga
och kommunala organ, dven for de organ som sjilva ir normgivande.” Den innebir ocksi ett krav
pa kvalificerat lagstod enligt RF 8 kap. 2 § andra punkten vid beslut om foreskrifter som innebar
ingrepp eller aligganden f6r enskilda. Det maste med andra ord finnas ett bemyndigande i lag innan
en myndighet genom delegation kan besluta om vissa foreskrifter. Slutligen innebar
legalitetsprincipen ett krav pi strikt lagtolkning vid tvingsitgirder frin det allminnas sida.” Detta
innebir sammantaget ett skydd mot alltfor vidlyftig tolkning av foreskrifter till nackdel for enskilda.

Foljande citat ur Riktlinjerna illustrerar den tillimpning av egendomsskyddet och ersittningsritten
som inférts i samband med skogsvirdsmyndigheternas dndrade tillimpning frin att gilla
tillstandspliktig verksambhet till generellt £6r skogsbruk:

“Ersittning kan bli aktuell i de fall ett foreliggande eller f6rbud enligt 12 kap. 6
§ miljobalken innebir att pagiende markanvindning avsevirt forsvaras inom
ber6rd del av fastigheten (31 kap. 4 § miljobalken). Det finns dock
begrinsningar: ’En underférstidd och sjilvklar begrinsning i uttrycket
pagaende markanvindning dr att endast lagenlig anvindning av mark eller
byggnad berittigar till ersittning. Nagon ratt till ersattning finns dirfor inte vid
myndighetsingripanden i syfte att se till att en lags aktsamhets- eller hinsynskrav

7450U 2008:125 s. 446 f., SOU 2013:59, s. 62.

5 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 311

76 Prop. 1997/98:45 Mifjibalk del 2, s. 82-83.

77 Se t.ex. malet Marckx mot Belgien, ntr. 6833/74, dom meddelad den 13 juni 1979 dir domstolen uttalade att
egendomsskyddet ska tolkas som skydd f6r den enskildes som utgangspunkt oinskrinkta dgande, ”the right to
peaceful enjoyment of his possessions”.

78 Sterzel, F (2009). Regeringsformen i rittsstatens perspektiv. I Forfattning i utveckling. Uppsala: Tustus, s. 38.

7 Lebeck, C (2018). Legalitetsprincipen i forvaltningsratten, Stockholm: Nordstedts Juridik, s. 116.
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foljs. Verksamhetsutdvaren ar vidare skyldig att folja hansynsreglerna, oavsett
om myndigheten ingriper eller inte.” (Prop. 1997/98:45 del 2 s. 540). Enligt
propositionen innebar det att 'markanvindningen aldrig kan anses forsvarad sa
linge det allmidnnas beslut enbart gar ut pa att fastighetsdgaren skall folja en
hinsynsregel’, dvs. i praktiken kan man inte fa intrangsersittning for att folja

miljobalkens hinsynsregler.”

Med detta synsitt skulle staten genom en férordning kunna géra pagaende markanvindning olaglig
och pa sa sitt gora egendomsskyddet verkningslost. Hir kan man diskutera vad som avses med
begreppet lagenlig. Pagiende markanvindning i form av vedertagna skogsbruksatgirder inom icke-
omradesskyddad fastighet torde alltid vara att betrakta som lagenlig verksamhet.

Tva domar vi sirskilt vill lyfta som visar pé att egendomsskyddet inte kan sittas ur spel genom att
inféra begrinsningar i flera steg 4r: M 10104-17 och M 1729-19.%'

M 10104-17 avser prévning av Skogsstyrelsen nekat avverkningstillstind med st6d av ArtsF 4 §
p.g.a. att det inom avverkningsomradet férekommer en spelplats for tjader. Tjader ar upptagen 1
bilaga 1 till fageldirektivet, vilket innebdr att arten har ett sidant unionsintresse att sarskilda
skyddsomrdaden behéver utses. Av fageldirektivet framgir att medlemsstaterna dven utanfor
sarskilt utpekade skyddsomraden ska striva efter att undvika forsimring av livsmiljéer. Tjader ar i
den svenska rédlistan klassificerad som livskraftig men ojimnt utspridd i landet och i det aktuella
linet finns mindre 4n en procent av det totala tjiderbestindet i landet. MOD bedémer att det 4r
rimligt att vid avgrinsningen av fortplantningsomradet ha kinda spelplatser av en viss storlek som
utgingspunkt. Enligt MODs bedémning kan de atgirder som omfattas av den anmilda
skogsavverkningen leda till att det berérda omridets kontinuerliga ekologiska funktion for
tjiderpopulationen i omradet inte kan uppritthallas. MOD finner att de anmilda atgirderna kan
komma att skada eller f6rstora ett fortplantningsomrade for tjdder och dirmed finns det en risk
tor att tjiderns bevarandestaras 1 Vastra Gotalands lin paverkas negativt. Skogsstyrelsen har darfor
haft fog for sitt beslut att foreligea om forsiktighetsatgirder med stéd av 12 kap. 6 § MB for att
begrinsa eller motverka skada pa naturmiljén. Utan att prova frigan om ersittning upplyser MOD
att ersittningsritt foreligger om pagaende markanvindning avsevirt forsvaras med anledning av
MB 12 kap. 6 § 4 st.:

7l detta sammanhang noterar Mark- och miljooverdomstolen att en
fastighetsagare har ritt till ersittning om ett beslut, féreligganden eller forbud
enligt 12 kap. 6 § fjirde stycket miljobalken innebdr att pdgiende
markanvindning inom berord del av en fastighet avsevirt forsvaras, se 31 kap.

4 § forsta stycket 7 miljébalken.”

I M 1729-19 prévar MOD huruvida ersittning ska utga nir avverkning av fjillnira skog nekas med
stod av Skogl. 18 §. Fjillnira skog ar sarskilt utpekat i Skogl. 15 §; det krivs tillstind fran
Skogsstyrelsen for att fastighetsigaren ska kunna avverka. MOD konstaterar att ersittningsritt
toreligger enligt Skogl. 19 §. Att det faktum att MB 31 kap. 4 § inte nimner inskrinkningar med
stod av Skogl. 18 § innebir inte att nagon ersittningsratt inte foreligger si som Skogsstyrelsen
menat. MOD menar att inneborden av Skogl. 19 § skulle bli obsolet om si vore fallet. MOD
instimmer aven i underinstansen MMDs domskil betriffande pagiende markanviandning; det ér

80 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 22
81 M 1729-19 avser MODs avgdrande i tidigare not 14 nimnda fjdllniramal. MOD prévade flera mal for samma
friga, och domarna avkunnades med samma domskal: M 1732-19, M 1734-19, M 1736-19 och M 1737-19.
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skogsbruk dven om ledtiderna i1 brukandet ir langa. Det nekade avverkningstillstindet innebar
siledes att den pagiende markanvindningen avsevirt forsviras. MMD menar, vilket MOD senare
inte har nagon annan uppfattning om, att aven om avslagsbeslutet lagtekniskt skiljer sig frain beslut
om ett omradesskydd far det i praktiken samma innebord for fastighetsidgaren.

“Trots att avslagsbeslutet alltsa lagtekniskt skiljer sig frin ett beslut om
omradesskydd blir effekten i detta fall f6r den enskilde i praktiken densamma.
Aven lagstiftaren synes vara av uppfattningen att ett nekat avverkningstillstind
kan fda motsvarande verkan for fastighetsigaren som vid inrittandet av
exempelvis ett naturreservat (se prop. 1990/91:3 s. 44 ff).”*

MMD motiverar ovan synsitt genom att de anser att det ér i linje med hur MBs regler ska tolkas
och tillimpas med vad som f6ljer av RF bestimmelser om ersittning vid radighetsinskrinkning
och av Europakonventionen. Det ir ett resonemang som stimmer vil 6verens med principer om
torutsebarhet och tydlighet f6r den enskilde.

3.5 Pagaende markanvandning och proportionalitet

Begreppet pagaende markanviandning ar centralt f6r den hir artikeln eftersom ratten till ersittning
beror pa huruvida det ir pagaende markanvindning som paverkas. Vad som ska utgbra pagaende
markanvindning har historiskt varit omstritt.” T NJA 2015 s. 323 berorande naturreservat i
Bunkeflo strandingar uttrycker HD att bedomningen av pagaende markanvindning ar “Zdnkt att
utga fran vad som vid varje tidpunkt framstar som en naturlig fortsittning av den pdgdende markanvindningen”.
Vidare menar HD att sidana atgirder som kraver nagon form av tillstind inte kan anses vara en
naturlig fortsittning och dirmed inte heller utgéra pagiende markanvindning. I det aktuella fallet
var det inte tal om nagon tillstindspliktig andrad markanvindning. HD menar da att markagare
som genom foreskrifter eller beslut hindras frin att vidta en fér verksamheten normal
rationalisering av pagiaende markanvindning pa ett sitt som gor att denna avsevart forsvaras pa
berord del av fastigheten ska fa ersittning.

De flesta forvintningsvarden kompenseras inte. Att fastigheten inte kunnat anvindas pa annat sitt
som planerats (exempelvis exploatering f6r bostadsbyggande) ger alltsa inte ritt till ersdttning.
Omliggning till annan slags naringsverksamhet betraktas inte som pagaende markanvindning.
Ritten till ersittning begrinsas dock inte av varje tillstind som kan krivas inom ramen f6r en viss
verksamhet. I stillet maste det vara friga om siddana mer grundliggande tillstind som ir
noédvindiga for att en verksamhet av en viss karaktir éverhuvudtaget ska kunna bedrivas. 1
rittspraxis finns resonemang om att myndigheter inte ska kunna undandra sig ersittningsansvar
genom att vilja mellan olika lagrum:

”Det bor inte komma ifraga att i rittstillimpningen kringea den avviagning
mellan enskilda och allmidnna intressen som ersattningsregleringen i 31 kap. 4 §
miljébalken ger uttryck for. Att markanvindningen skulle kunna vara otilliten
aven om nagra foreskrifter enligt 7 kap. 22 § miljobalken inte hade beslutats kan
dirfor inte foranleda slutsatsen att ersittningsbestimmelsen inte skulle vara

82 MMDs domskil 1 M 2037-17, s. 26.

8 Jfr. Westetlund, Staffan (1980). Naturvird och pagdende markanvindning: en undersokning av naturvirdslagens
ersattningsregler. Stockholm: LiberForlag; Jonzon, Sven-Gosta, Delin, Lars & Bengtsson, Bertil (1988). Naturvardsiagen:
en kommentar. 3. uppl. Stockholm: Norstedt, s. 205 £
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tillimplig i en situation dir sidana féreskrifter faktiskt har beslutats. En annan
sak dr att eventuella hinder mot en pagiende markanvindning som foljer redan
av de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken kan ha betydelse for fraigan
om den pagiende markanvindningen patagligt har férsvarats i den mening som
avses 1 31 kap. 4 § miljébalken. I detta fall framstar det dock som uppenbart att
dessa hinsynsregler inte skulle ha hindrat C C frin att fortsitta med

potatisodling.”**

MBs hinsynsregler ska tolkas och tillimpas i linje med vad som f6ljer av RFs bestimmelser om
ersattning vid radighetsinskrankningar och av EKMR. Dirmed kan inte heller hinsynsreglerna
eller nagra andra generella inskrinkningar i friga om markanvindningen inverka pa ritten till
ersittning nir pagaende markanvindning avsevirt forsvaras pa berord del av fastigheten, dock
att denna kan utga enligt lag om ett intring sker av miljéskyddsskil. MBs inférande kom att
ersitta ett flertal andra lagar. I dessa lagar var skydds- respektive bevarandeperspektiven tydligare
atskilda. MBs inférande kan antas ha haft en stor inverkan pa sammanblandningen av begreppen.
Sammanblandningen fir negativa effekter f6r enskilda markédgare da den bl. a far antas paverka
tolkningen av egendomsskyddets moijlighet till undantag fran ritten till ersittning i
bestimmelsens tredje stycke.

Vad giller hinsynsreglerna i MB 2 kap. framgir, som tidigare redogjorts for, att dessa inte kan
tillimpas sd att pagaende markanvindning avsevart forsvaras.

I likhet med HDs resonemang i fallet med strandigarna dr siadana rationaliseringsatgirder
berérande skog, som exempelvis avverkning i olika former, markberedning for att fraimja tillvaxt
av ny skog och plantering att anse vara en naturlig fortsittning av pagaende markanvindning. En

allman princip, enligt HD, ar att man bor utga frain den mest lukrativa anvindning som ar mojlig
inom ramen for begreppet pigiende markanvindning.*’

Sammantaget visar de domar som ovan redogjorts for att det inte spelar nigon roll om
markdgarens radighet inskrinks genom ett myndighetsbeslut eller genom en foljd av ett
myndighetsbeslut. Staten kan inte upphiva den grundlagsskyddade ersittningsritten genom att
torst gora en pagaende markanvindning anmailnings-, tillstandspliktig eller férbjuden, for att sedan
inskrinka markanvindningen med hinvisning till det forsta beslutet. Detta framgar av en rad
senare domar som gillt fall dir staten, genom vissa myndigheter, forsckt gora just detta.” Att
tillvigagangssattet inte ar forenligt med egendomsskyddet bekriftas dven av ett antal domar som
beror artskyddet.”’

Nir det giller ArtsF har Skogsstyrelsen och Naturvardsverket, sedan omsvingningen ar 2016,
hivdat en ny definition som skulle innebira att en markanvindning inte skulle anses vara pagaende
markanvindning om det var sa att ArtsF var tillimplig. Resonemanget innebar att den da inte ér
ritt lokaliserad, vilket dr ett begrepp som hinfor sig till tillstandspliktiga verksamheter.

Citatet nedan wvisar hur Skogsstyrelsen och  Naturvardsverket har  tillimpat
lokaliseringsresonemanget i MB betriffande dtgirder som handlar om pagiende markanvindning.
Citatet visar ocksa hur nimnda myndigheter tinker sig att en proportionalitetsavvigning inte
behover goras.

8 MOD M 9276-17.

5 NJA 2015 s. 323.

8 NJA 2014 5. 332, MOD M 9276-17, MOD 2037-17.

87 MOD 2018:18, MOD M10104-17, MOD 2017:7, MMD M 4634-17.
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7 Artskyddsforordningen ska anses vara en precisering av 2 kap. miljobalken.
Detta framgar av praxis. Den praxis som utvecklats i domstolarna visar bland
annat att om artskyddsforordningens forbud triffas i prévningen av en
verksamhet sa dr den inte ritt lokaliserad och dirmed inte tillatlig enligt 2 kap.
miljobalken ~ (MOD  2013:13,  2014:48).  Det  forhallandet — att
artskyddsbestimmelserna ses som en precisering av de allminna
hansynsreglerna innebir dock inte att en avvigning enligt 2 kap. 7 § MB kan
goras. Om en konflikt med artskyddet kvarstar trots tinkta férsiktighetsmatt
blir frigan om artskyddsdispens aktuell (Marklund och Schultz 2016).”**

De tvd hinvisade domarna i citatet ovan handlar bigge om uppférande av vindkraftverk inom
omride dir det forekommer fladderméss och kungsérn (MOD 2013:13) samt havsérm (MOD
2014:48). Att anldgga vindkraftsverk i dessa bada fallen ir inte pagiende markanvindning, utan
tillstandspliktig ny verksamhet. Att resonemang om lokalisering, som det uttrycks i Riktlinjerna,
ska gilla f6r pagaende markanvindning kan inte hittas stéd for i nimnda domar. Domskilen i
MOD 2013:13 tar inte upp frigan huruvida lokaliseringen skulle vara olimplig om férbud enligt
ArtsF dr aktuellt. I MOD 2014:48 menar domstolen att om en ny tillstindspliktig verksamhet kan
komma att sta i strid med fridlysningsbestimmelserna i ArtsF dr den olimpligt lokaliserad och inte
tillaten.

”Nir det — som i detta fall — dr friga om miljofarlig verksamhet som ir
tillstandspliktic kommer artskyddsfrigorna att ha sin givna plats i
tillstandsprocessen. ... Genom att foéreskriva villkor, forsiktighetsmatt och
skyddsatgirder kan prévningen leda fram till att verksamheten inte kommer i
konflikt med fridlysningsbestimmelserna och att det dirfor inte blir aktuellt
med dispensprovning. Sjilvfallet kan ocksa utgangen bli att verksamheten trots
planerade forsiktighetsmatt bedomas strida mot fridlysningsbestimmelserna.
Om forutsittningar for dispens da inte finns dr verksamheten olimpligt

lokaliserad och inte tilliten.”®

Att applicera domskal som handlar om tillstaindspliktig verksamhet pa atgirder som ir pagdende
markanvindning ar problematiskt. Aven om, vilket MOD 2013:13 och 2014:48 klargor, ArtsF kan
ses som en precisering av de allmdnna hansynsreglerna i MB 2 kap. kan det inte dras sa lingt att
pagaende markanvindning avsevirt forsvaras. Att se ArtsEF som en precisering tycks komma frin
Naturvardsverkets eget remissyttrande i MOD 2013:13.

“Miljofarlig  verksamhets fOrenlighet med artskyddsférordningen dr en
forutsittning for dess tillatlighet. Om fragan inte bedéms inom ramen for
tillstandsprévningen finns det en uppenbar risk att fragan forblir oprovad. En
sadan ordning strider mot art- och habitatdirektivet samt fageldirektivet. Fragor
om en miljéfarlig verksamhets paverkan pa flora och fauna ska ingia som en
naturlig del i lokaliseringsbedomningen enligt 2 kap. 6 § miljobalken samt
bedomningen av nédvandiga forsiktighetsmatt och skyddsatgarder enligt 2 kap.
3 § miljobalken. Artskyddsforordningen kan ses som en precisering av vad som

kan folja av de allminna hinsynsreglerna i detta hinseende.”””

8 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 19
8 MODs domskil i MOD 2014:48.
90 MOD 2013:13, s. 5.
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Av ovan citat framgar att Naturvardsverket menar att det dr vid lokaliseringsprovningen av
miljofarlig verksamhet som ArtsF dr att betrakta som en precisering av de allminna
hinsynsreglerna 1 MB 2 kap. Riktlinjerna i sin tur ger uttryck for att ArtsF i form av precisering
giller samtliga atgirder som fOretas pa en fastighet. Det menar vi dr att ga lingre dn vad praxis
saget.

Innan omsvingningen i tillimpningen av ArtsF tillimpades férordningen i huvudsak i drenden
som rérde CITES,” vindkraft och andra tillstindspliktiga infrastrukturprojekt. Inte vid pagdende
markanvindning i de grona niringarna, dir friga om lokalisering inte aktualiseras.

I citatet fran Riktlinjerna (not 81), antyds att en proportionalitetsavvigning, d.v.s.
rimlighetsavvigning enligt MB 2 kap. 7 §, inte behover genomforas. Stod f6r detta pastaende tycks
himtas i grunden fran en artikel av Darp6 och Lindahl. Dir menar Darp6 och Lindahl att
bestimmelserna 1 ArtsF 4 § grundar sig i ’EU-rdtt som har en egen fOrstdelse och hir giller inga
svenska avvigningar”.”> Upprinnelsen till att ArtsF ska ses som en precisering for all typ av
markanvindning tycks dven denna komma fran Darp6 och Lindahls artikel.

”Alldeles oavsett hur man ser pa den saken [att MB 2 kap. 7 § inte ska provas i
artsskyddsirenden, forf. anm.] har, utvecklingen 1 rittspraxis medfort att
fridlysningsbestimmelserna ses som materiella regler som ska tillimpas vid
provningen av en planerad eller pagaende verksamhet, oavsett om det ar friga
om tillstindsirende eller tillsynsirende.””

Utover att nagot sadant uttalande om “allmin anvindning” av ArtsF inte kan aterfinnas i hinvisade
domar menar vi att det strider mot grundliggande principer i svensk rittsordning. Krav pa att en
proportionalitetsprévning ska ske vid myndighetsutévning har, p.g.a. det dr en grundlaggande del
av svensk forvaltningsritt, skrivits in i FL 5 § som tridde 1 kraft forsta juli 2018. Eftersom
proportionalitetsavvagningar ska goras i all myndighetsutovning av det slag som ar aktuellt 1 den
hir artikeln menar vi att det dr ett problem med hur Riktlinjerna uttrycker sig om tillimpningen.
Detta eftersom Riktlinjerna ger de tjainsteman som ska tillimpa ArtsF felaktiga instruktioner. Som
stod for detta pastiende hinvisas till tidigare nimnda fall MOD 2017:7 dir domstolen uttrycker
att en proportionalitetsavvigning ska goras vid samtliga dganderattsliga intring.

”Vid samtliga slag av dganderittsintrang giller en proportionalitetsprincip som
innebdr att noédvindigheten av ett intring i det allmdnnas intresse maste
balanseras mot det men den enskilde lider av intringet. Staten ges vid
tillimpningen av denna princip en férhéllandevis vid egen bedémningsmarginal
(prop. 2009/10:80 s. 165).””*

MOD klargor dven i samma dom att, vad giller ArtsF 8 §, att en proportionalitetsavvigning ska
genomforas vid friga om dispens.

”Andamailen bakom skyddsbestimmelserna i artskyddsférordningen talar i
stallet for att forbudet 1 8 § artskyddsférordningen 1 och for sig ska anses
tillimpligt 1 ett sadant fall och att dispens maste sokas. Tillimpningen 1 det

91 CITES star f6r ”the Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora”. En
internationell 6verenskommelse om handeln med hotade arter av vilda vixter och djur. Kallas dven for
Washingtonkonventionen.

92 Darp6, Lindahl (2015). Vindkraft, faglar och brister i hojden — Om artskyddet vid provningen av vindkraftverk, s. 17.

9 Ibid., s. 17.

% MOD 2017:7, s. 17-18.
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enskilda fallet ska dock ske utifran en proportionalitetsavvigning inom ramen

for ett dispensforfarande.”

Om ArtsF ialla ligen ska ses som en precisering av de allmidnna hinsynsreglerna i MB 2 kap., trots
att stod for detta pastdende dr svart att finna i forarbeten och rittspraxis, pekar mycket pa att
lagstiftarens syfte inte varit att pigiende markanvindning avsevirt forsviras.” Det kan dirfor
argumenteras fOr att preciseringen saknar betydelse for radighetsinskrinkningar i pagiende
markanvindning med stod av ArtsF. Praxis pekar da pa att skydd bor ske med ndgon
ersittningsberattigad skyddsform.

4 Artskyddsforordningen

I samband med Sveriges medlemskap i EU fortydligades artskyddet i den svenska lagstiftningen.
Skogspolitiken dr inte ett omrade dir kompetens generellt har 6verlimnats till EU, utan regleras
huvudsakligen av varje medlemsstat. Beslut inom EU-gemensamma politikomraden som milj6-
eller jordbruksomradet kan dock paverka enskilda medlemsstaters nationella skogspolitik. EU-
gemensamma regler som ror skogens biologiska méangfald och ekosystemtjanster omfattas i vissa
delar av exempelvis fageldirektivet och art- och habitatdirektivet men begrinsas 1 6vrigt i delar av
subsidiaritetsprincipen.”” ArtsF regler ir meddelade med bemyndigade genom bestimmelser i MB
8 kap. 1-2 och 4 .

4.1  ArtsFiforhallande till EUs naturvardsdirektiv

Reglerna i EUs naturvardsdirektiv, art- och habitatdirektivet och fageldirektivet genomfors i den
svenska ArtsF, som ersatte tidigare artskyddsférordning (1998:179). Art- och habitatdirektivet och
tageldirektivet har olika syften och olika rittsliga verkningar pa EU-niva. Enligt direktiven ska
livsmiljber, omraden och djur- och vixtarter skyddas bland annat genom skapandet av ett
europeiskt nitverk av skyddade omriden (Natura 2000).”® Figeldirektivet giller for alla figelarter
och ger primirt dessa ett skydd pad artniva medan art- och habitatdirektivet skyddar vissa sirskilt
utpekade omriden samt enskilda individer av sirskilt utpekade arter. I den svenska ArtsF har
direktiven fatt en langtgaende tolkning. EU-kommissionen har tidigare framfort kritik mot Sverige
avseende bristande genomférande av art- och habitatdirektivet (art 12 och 16) samt fageldirektivet
(artikel 5 och 9). Det kravdes dock inte att Sverige skulle bli hardare i sina bedomningar utan bara
att regleringarna skulle bli tydligare och att deras efterlevnad skulle garanteras i hogre grad.” Enligt
Naturvardsverket var habitatdirektivets artskydd styrande vid utformningen av ArtsF. Foéljden blev
att alla faglar fick samma regelverk som de arter som ar sirskilt listade 1 habitatdirektivets bilaga 4.
Bade habitat- och fageldirektivet 4r minimidirektiv vilket innebir att de enskilda medlemslinderna
kan infora lingre giende bestimmelser, som 1 ArtsF dar faglarnas skydd enligt Naturvardsverkets
mening ir nigot forstirkt jAmfort med i figeldirektivet."” Vi vill mena att det ir ett visentligt
starkare skydd 1 ArtsF jamfort med 1 fageldirektivet.

95 MOD 2017:7, 5. 24.

% Se citat till not 10.

97 Jfr. Regetingsbeslut M2014/593/Nm, s. 8.

98 Prop. 2000/01:111 Skyddet for vissa djur- och vixctarter och deras livsmiljéer, s. 30

% Ibid., s. 30 f, 38.

100 Naturvardsverket (2009). Handbok om artskyddsforordningen del 1 — fridlysning och dispenser, s. 16
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Sammantaget gar den svenska ArtsF 1 sin nuvarande utformning lingre dn EU-direktiven i flera
avseenden. Inte minst avseende férbud trots att storningen saknar betydelse fOr att uppna syftet
med direktivet.

Art- och habitatdirektivet har dessutom fler mojligheter till undantag och dispenser dn ArtsF.
Inneb6rden av begreppet avsiktligt har tolkats av EU-kommissionen, med stéd av bla. EU-
domstolens mal C-103/00 (avsiktlig storning) och C-221/04 (avsiktligt dodande vid jaktsituation):

”|Glarningar som utférs av en person som vet, i ljuset av gillande lagstiftning
for den aktuella arten, och den allminna information som riktats till
allmidnheten, att hans girning sannolikt kommer att orsaka skada for en djurart,
men strivar efter att dstadkomma denna skada, eller atminstone medvetet

accepterar det forutsigbara resultatet av girningen.”!""

EU-kommissionen menar saledes att den som utfér girning, utan att ha f6r avsikt att faktiskt skada
eller doda, agerar avsiktligt om han ar tillrickligt informerad och medveten om vad som sannolikt
kommer ske om handlingen genomfors.

I ArtsF 4 § miarks sammansmaltningen av de tva EU-direktiven genom forbudet att avsiktligt stora
djur, sirskilt under djurens parnings-, uppfédnings-, 6vervintrings- och flyttningsperioder samt i
forbudet att skada eller forstora djurens fortplantnings- och viloplatser. Mycket praxis och
vigledningsdokument fran EU om férbud mot avsiktligt dédande och avsiktligt fangande giller
jaktsituationer.'"” Den svenska tolkningen har stannat vid att tillita jakt men inte skogsbruk eller
elledningar, om dédandet kan bli en icke énskvird konsekvens som bedéms som avsiktlig."”
Forbuden i ArtsF 4 § hdrstammar fran art- och habitatdirektivet och enligt direktivet giller det
enbart for specifikt utpekade arter. Av artikel 12 i art- och habitatdirektivet framgar skyldighet att
inféra forbud mot avsiktliga atgirder men dven vissa skyldigheter att forhindra oavsiktlig fangst
och oavsiktligt dédande, men bara avseende vissa i en sirskild bilaga angivna arter." I den svenska
tillimpningen i ArtsF har reglerna istillet kommit att gilla f6r fler arter 4n vad som angetts i
direktivet.'"”

Den bestimmelse i ArtsF som vid tillimpning ger mest vittgaende konsekvenser for
verksamhetsutévaren ir tidigare nimnda 4 §. Enligt ordalydelsen ger bestimmelsen ett skydd for
alla vilda figlar pa ett mer langtgdende sitt dn vad fageldirektivet syftar till. Det ir inte, som
tageldirektivet stadgar 1 artikel 5, bara forbjudet att avsiktligt doda eller fanga faglar eller forstéra
deras bon och dgg utan ocksa fortplantning- eller viloplatser. Att avsiktligt stéra dem, oavsett om
det paverkar bevarandet av fagelarten eller inte ar férbjudet enligt ArtsF medan det i fageldirektivet
ar kopplat till huruvida den avsiktliga storningen har betydelse for fageldirektivets syfte. Detta
medfor att faglar som fritt fir jagas under stora delar av aret samtidigt skyddas gentemot
verksamheter som skogsbruk, energiproduktion och bostadsbyggande i1 en utstrickning somi vissa
fall patagligt inskrinker mojligheterna att bedriva dessa verksamheter.

Den utformning som nu finns i ArtsF édr alltsa inte ett krav som direkt stillts av Kommissionen
eller som foljer av internationella ataganden. Naturvardsverket har tidigare framfort synpunkter pa

100 EU-kommissionen (2007). Vigledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen i enlighet med radets direktiv
92/43/EEG om bevarande av livsmiljier, s. 38

102 Se t, ex mal c_221/04

103 Jfr. EU-kommissionen (2008). 1dgldning fir jakt enligt ridets direktiv 79/409/EEG om bevarande av vilda figlar.

104 Jfr. EU-kommissionen (2007), s. 48.

105 Marklund Andersson, A & Schultz, M (2015). Artskydd Grunder och tillimpning, Stockholm: Wolters Kluwer, s. 76.
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ArtsF langtgaende tolkningar av direktiven och ansett att férordningen behover utredas for att bli
tillimpbar, effektiv och rittssiker.'” P4 senare tid verkar myndigheten dock istillet foresprika en
mer extensiv tolkning.'"” Den problematiska utformningen av ArtsF har uppmirksammats av
myndigheterna och exempelvis har Naturvirdsverket tidigare foreslagit att regeln dndras.'” Den
nuvarande 4 § ArtsE har fatt en sidan utformning att den potentiellt kan tillimpas pa ett sitt som
skulle innebira betydande svarigheter for en rad annars samhillsnyttiga verksamheter, vilket skapat

en osikerhet i dess tillimpning.'”

5 Rattssakerheten vid myndighetsutovning och Riktlinjernas
inverkan

Att enskilda medborgare behandlas pa ett rittssakert sitt dr ett av grundfundamenten i svensk ritt.
Rittssikerhet bygger pa principer som forutsebarhet, legalitet, objektivitet, proportionalitet och
allas likhet inf6r lagen. Det finns ingen allmént vedertagen definition av begreppet rittssikerhet
men det finns vissa grundliggande drag som de flesta dr 6verens om. Bland dessa kan nimnas t.ex.
att enskilda ska kunna forutse rittsliga verkningar av sitt handlande, att lika fall bedoms pa samma
sitt, myndigheters foretagande ska ha stod i lag, proportionalitet etc.'"”

Rittssakerheten handlar om det juridiska férhallandet mellan den enskilde och staten och dess
funktion ar sarskilt viktig vid myndighetsutévning dir staten utévar makt. Dess syfte dr att alla ska
vara skyddade emot Gvergrepp fran andra medborgare, myndighetspersoner och av samhillet. FL.
giller for forvaltningsmyndigheternas handligening av drenden och domstolarnas handliggning
av forvaltningsirenden och bidrar i stor utstrickning genom sitt innehall till att sakerstilla att
enskilda garanteras rittssikerheti forhallande till myndigheterna. Naturvardsverket, Skogsstyrelsen
och linsstyrelserna ar forvaltningsmyndigheter med ett stort matt av sjilvstindighet. Lagens
bestimmelser om legalitet, objektivitet, proportionalitet, service och tillginglighet 1 férhallande till
allmanheten och samverkan med andra myndigheter giller bade vid beslut och i annan
torvaltningsverksamhet.

Legalitetsprincipen dr en av de forvaltningsrittsliga principer som ska skydda enskilda mot nyckfull
och godtycklig maktutévning fran det allmidnna. Den édr ocksa en av de principer som anses
kanneteckna en rattsstat och tillmats ddrmed avgoérande vikt i EU:s rittssystem liksom i EKMR.
Legalitetsprincipen innebdr att ingripanden mot enskilda ska ha ett klart forfattningsstéd och ar
grundlagsfist genom den i RF 1 kap. 1 § intagna bestimmelsen om att ’[d]en offentliga makten
utovas under lagarna.” RFs bestimmelser om normgivningsmakten i 8 kap. ger ocksa uttryck for
en legalitetsprincip, eftersom den innebir att lagformen som huvudregel krivs for beslut om
toreskrifter i mera visentliga amnen och dven att myndigheternas beslutanderitt i sirskilt kinsliga
fall forutsitter lagstod. Till exempel ricker inte férordningsformen for att géra ingrepp 1 enskildas
personliga eller ekonomiska férhallanden enligt 8 kap. 2 § RF. En sadan begrinsning skapar
garantier for att riksdagen ska kunna utdva kontroll 6ver att de rittigheterna inte sitts ur spel
genom administrativa foreskrifter pa en ligre niva.

106 Se bl.a. Niringsdepartementet (2018). Handlingsplan for Sveriges nationella skogsprogram 2018. Diatienummer:
N2018/04161/SK. Stockholm: Regeringskansliet, s. 10

107 Naturvardsverket (2009), s. 21.

108 Naturvardsverkets framstillan till miljédepartementet 2010-06-17 (Dnr 104-1326-10 Nv) s. 5.

109 Jfr. Dir. 2020:58

110 Prop. 1993/94:151, Raittssakerbet vid beskattning, s. 69—70.
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Legalitetsprincipen och principen om myndigheternas opartiskhet i 5 § FL. innebar sammantaget,
att allt myndighetsmaterial: checklistor, riktlinjer, principiella uttalanden samt yttranden 1 tvister
mot enskilda, maste vara forenliga med lagtexten, den praxis som finns och de huvudsakliga syften
som framgar av férarbetena. Av 4 § FL framgar att om en annan lag eller en férordning innehaller
niagon bestimmelse som avviker fran FL, ska den bestimmelsen tillimpas. Det innebar att FL i
vissa fall dr subsididr, enligt principen om lex specialis.

Vissa forvaltningsrittsliga principer ar starkare dn andra, oavsett om de uttrycks i forvaltningslagen
eller inte. Officialprincipen anses vara en grundliggande princip inom den svenska
forvaltningsritten.'"!

men regleras dven f6r vissa domstolar 1 8 § férvaltningsprocesslagen (FPL, 1971:291).

Den stadgar myndigheternas utredningsskyldighet, och foljer av 23 § FL,

Av 5 § FL foljer, att en myndighet i sin verksamhet ska vara saklig och opartisk. Myndigheter ska
enligt 5 § 3 st. FL ingripa i ett enskilt 4rende endast om det antas att atgiarden kan leda till avsett
resultat. En atgird far inte vara mer lingtgaende 4n vad som behovs for att nd malet och den maste
sta 1 rimlig proportion till de oligenheter som kan uppkomma f6r den som atgirden vidtas mot.
Saledes ir varken nagon form av dold maktutévning eller genomdrivande av egna 6nskemal nagot
som en myndighet ska dgna sig at. I de fall en myndighet har flera alternativa vagar att nd fram till
ett Onskat resultat ska deras Overviganden om limpligt tillvigagingssitt priglas av legalitet,
torutsebarhet och proportionalitet, och vid sin handliggning enligt 9 § FL sidkerstilla att
rattssikerheten uppritthélls.

Nedan f6ljer ett citat ur Riktlinjerna som aterger myndigheternas syn pa hur rid och information
ska ges. Det dr viktigt att ha i dtanke att dven radgivning och information dr en del av
myndigheternas verksamhet som regleras av FL.

”Rad och information kan vara allmidn och gilla tex. alla markdgare eller
verksamhetsutévare i skogen. Det kan handla om hur man anmiler, vad som
ska anges i en anmalan, eller genom att tillgingligg6ra befintlig information om
var arter finns och hur deras ekologiska krav kan tillgodoses. Rad och
information 1 enskilda drenden bor handla om sadant som formedlar
miljobalkens krav, inte att identifiera specifika dtgarder. Da kan det handla om
hur myndigheten tolkar regler, eller att férmedla olika arters ekologiska
behov.”!"?

Normerande, svartolkade och motsigelsefulla rad eller informationstexter skapar bristande
forutsebarhet for enskilda. Pa Skogsstyrelsens hemsida finns till exempel nedan édtergivna text, vars
inneb6rd méjligen inte uppfyller kraven ovan.

”For de internationellt fridlysta arterna (faglarna samt N- och n-arterna i bilaga
1 tll artskyddstérordningen) dr myndigheternas tolkning att det inte finns ratt
till ersdttning for den hinsyn man ska ta sa att inte artskyddsférordningens
torbud aktualiseras. For de nationellt fridlysta arterna (bilaga 2 till
artskyddsforordningen) finns diremot en mdjlighet att fa dispens om

hinsynskravet 6verstiger intringsbegrinsningen.”'"

SOU 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 79
112 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 30.
113 Skogsstyrelsen (2020).
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Informationen som dterges ovan finns under rubriken 7Ersittning”, men ger endast
myndigheternas tolkning om ersittning 1 férhallande till vissa arter och om dispensméjligheter om
vissa krav forhaller sig pa visst sitt till varandra, sdledes inte nagot tydligt besked om vad som
114

giller.™ Citatet nedan visar hur administrativt svar och svarforutsebar den tillimpning som
Riktlinjerna férordar blivit for de enskilda skogsbrukarna. Detta paverkar enskilda skogsigares
mojlighet att fortsatta med pagaende markanvindning, samt begrinsar deras mojligheter att ta

tillvara sina réttigheter.

”Om forsiktighetsatgarderna tillsammans med annan hansyn som ska tas enligt
Skogsstyrelsens foreskrifter gar utéver skogsvardslagens intrangsbegrinsning
bor drendet bli ett 12:6-samrad. Om det finns hinsyn som ska tas som inte faller
inom 12 kap. 6 § MBs tillimpningsomrade kan beslut fattas med st6d av bade
skogsvardslagen och miljobalken. D4 ir det lampligt med ett beslut med tva
beslutsmeningar och tva hinvisningar om hur man 6verklagar, en enligt vardera
lag. Detta for att si lingt som moijligt prova atgirden i ett sammanhang
samtidigt som de olika delarna av beslutet ska vara tydliga vid en eventuell
prévning av besluten. Det dr forvaltningsdomstol som prévar beslut enligt
skogsvardslagen och mark- och miljddomstolen som prévar beslut enligt
miljobalken.”'"

Om en avverkningsanmalan gors enligt Skogl. anses enligt 6 § férordningen om anmilan om
samrad (1998:904), att en anmilan om samrad enligt MB 12 kap. 6 § automatiskt vara gjord. Av
MB 12 kap. 6 § foljer en ersittningsritt enligt fjarde stycket. Trots detta anges i Riktlinjerna att det
inte finns nagon ersittningsritt nir pagaende markanvindning avsevirt forsvaras med tillimpning
av ArtsF, da myndigheten tolkar denna som en precisering av de allminna hansynsreglerna i 2 kap.
MB, vilkas efterlevnad inte ger ersittningsritt.''® Vi har tidigare resonerat om detta i kapitel 3 om
egendomsskyddet och ersittningsritten.

Vad giller rittssikerhetsaspekterna av den tillimpning som f6ljt sedan projektet Artskydd i skogen
initierades, som ledde fram till Riktlinjerna, uppkommer dven frigan om det ar forvaltningsrittsligt
korrekt? Ar det i linje med tankarna bakom den nya FL, att inféra ett system som ir odverskadligt
och komplicerat for de enskilda skogsidgarna? Harvid kan aterigen hinvisas till att ArtsF aldrig var
tankt att tillimpas vid pagiaende markanvindning pa det sitt som senare skedde. For tillimpning
som innebar att pagdende markanvindning avsevirt forsvaras talar mycket for att lagstiftarens
mening ir att omridesskydd ska inrittas.""” Vid inrittande av omridesskydd ir ersittningsfrigan
hanterad pa ett relativt rittssakert sitt till skillnad frin de langa handliggningstider, osikerhet och
de hoga kostnader som nu drabbat de enskilda markigarna vid tillimpandet av ArtsF pa det sitt
Riktlinjerna menar.

5.1 Myndigheternas utredningsansvar

En aspekt av rittssakerheten ar att all myndighetsutdvning mot enskilda maste bygga pa tillrickliga
underlag och utredningar. Vem ska da tillgodose dettar FL anger grunderna f6r god férvaltning i

114 T Skogsstyrelsens regleringsbrev for aren 2014 och 2015 star att Skogsstyrelsen ska arbeta f6r férenkling och
minskad administration for skogsféretagen. Riktlinjerna kan inte anses verka i denna riktning.

115 Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 15 f.

116 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 20, 47 £.

117 MOD 2017:7. Se 4ven not 9.

30



5 § och anger att principerna om legalitet, objektivitet och proportionalitet ska styra
myndigheternas verksamhet. Som ett allmidnt krav pa handliggningen av ett drende anger 9 §
samma lag att drenden ska handldggas sa enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som maojligt, utan
att rittssikerheten blir eftersatt. Inskrinkningar av grundlagsskyddade rittigheter sdsom
begrinsningar av pagiende markanvindning ér sirskilt ingripande for den enskilde, darfor ér
rittssiker handliggning och forvaltningsrittsliga principer sirskilt viktiga. Myndigheterna har
enligt 23 § FL ett ansvar for att drenden blir utredda i den omfattning som behovs. Paragrafen ar
som sagt en kodifiering av officialprincipen. Om irendet har inletts av en enskild part ska denne
emellertid medverka till utredningen genom att sa langt som moijligt ge in den utredning som
vederbérande vill dberopa till stéd for sin framstillning, och myndigheten ska genom fragor och
papekanden verka for att den enskilde fortydligar eller kompletterar framstillningen om det
behovs. Omfattningen av en enskild parts medverkan 1 en utredning beskrivs i propositionen
som sa langt som det dr praktiskt moéjligt, utredning som ar orimligt kostsam eller som férutsatter

en orimlig arbetsborda krivs inte.18

En visentlig fraga dr vilken slags drende det dr fraiga om och pa vilket sitt drendet paverkar den
enskilde. Allmint kan sdgas att myndighetens utredningsplikt stricker sig lingre nir det ar
myndigheten som tar initiativet till myndighetsutévning mot en enskild, sisom att inskrinka
pagaende markanvindning, dn nir initiativet kommer fran den enskilde, t.ex. genom att anséka om
en formin frin det allminna.'” I drenden om bidrag, tillstind och liknande kan det i férsta hand
anses aligga den enskilde s6kande att visa, att férutsdttningarna for ett positivt beslut dr uppfyllda.
Det kan dock anses dligga myndigheten att ge anvisningar om utredningen behéver kompletteras

i nigot avseende.'”

Nir det giller forvaltningsmal, vilket avverkningsanmilningar dr, giller
huvudprincipen att enskilda bir bevisbérdan nir det giller rittigheter, medan myndigheten bar
bevisbordan betriffande skyldigheter.'

tillstand eller andra sidana beslut om ingripande mot enskild som f6r den enskilde adr sarskilt
122

Med skyldigheter forstas beslut om t.ex. indragande av

betungande.

12 kap. 1 § MB stadgas en bevisborderegel. Denna innebir att det ar den som vidtar en dtgird eller
bedriver, eller avser att bedriva, en verksamhet ska visa att tillrickliga dtgirder och
torsiktighetsmatt till skydd f6r manniskors hilsa och miljon vidtas, och att alla forpliktelser enligt
2 kap. MB iakttas. Bevisbordan for att 2 kap. MB har iakttagits avilar verksamhetsutovaren eller
den som vill vidta en dtgird inte endast vid en forsta tillstindsprovning f6r en verksamhet, utan
giller aven omprévning av tillstandet och villkor f6r detta, och den tillimpas dven pa verksamhet
som ir underkastad tillsyn utan féregiende tillstindsprévning.'”

Ansvaret dr begrinsat till skador och oligenheter f6r miljon. Skyldigheter med anledning av
uppkomna personskador, brott eller liknande regleras inte av hinsynsreglerna och dir giller
sedvanliga bevisborderegler.

Forutom kravet pa kunskap om eventuella miljckonsekvenser enligt 2 § finns aven ett krav att
iaktta forsiktighet. Forsiktighetsprincipen 1 2 kap. 3 § MB innebir att den som vidtar atgird eller

118 Prop. 2016/17:180. En modern och rittssiker forvaltning — ny forvaltningslag, s. 309

119 Ibid., s. 308.

120 Ragnemalm, Hans (2014). Forvaltningsprocessrittens grunder. 10 uppl. Stockholm: Jure, s. 82.

121 Diesen, Christian & Lagerqvist Veloz Roca, Annika (2003). Bevis. 7, Bevisprovning i forvaltningsmal, 1. uppl.,
Stockholm: Norstedts juridik, s. 63, 73

122 Tbid., s. 74; Diesen, Christian et al. (2007). Bevis. 8, Provning av migrationsarenden, 1., uppl., Stockholm: Norstedts
juridik, s. 192

123 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 12 £.

31



bedriver verksamhet ska utfora skyddsatgirder, iaktta begrinsningar och vidta forsiktighetsmatt

som behovs for att férebygga skador. Eftersom varje verksamhetsutdvare dr skyldig att

2+ innebir

kunskapskravet och forsiktighetsprincipens krav sammantagna att bevisbordeforflyttningen ses
125

fortlopande halla sig underrittad om verksamheten och dess verkningar pa miljon

som en foljd av de skyldigheter som f6ljer darav.

Nir det giller drenden enligt Skogl. giller sedvanlig placering av bevisbérda och krav pa bevisning
enligt FL.. MBs regler avviker saledes fran huvudregeln. Nir det giller frigor som uppkommer
enligt Skogl. och tangerar hinsynsreglerna 1 2 kap. MB sa blir situationen fér den enskilde
emellertid mer oklar. Riktlinjerna anger foljande:

”Nir det giller drenden som handlidggs enligt SvL. giller officialprincipen som
innebdr att myndigheterna ska leda utredningen och se till att nédvindigt
underlag finns for att fatta beslut. Bevisbérdan — liksom utredningsansvaret —
kan dock variera beroende pa drendet. Giller drendet ett eventuellt ingripande
mot enskild part avilar bevisbordan och utredningsansvaret det allmanna medan
det 1 drenden dir den enskilde soker utverka en forman frin det allminna
atminstone maste krivas, att han gor verkliga anstringningar for att visa att
omstindigheterna berittigar honom till den sokta férmanen. Om en anmilan
om en atgird enligt SvL, och eventuella krav pa hur dtgirden ska ga till, ska
bedomas som ett ingrepp eller en ansokan om att fa utverka en férman kan
diskuteras. Vid tillimpning av SvL har det i forarbetena emellertid angetts att i
de fall ett underlag behéver kompletteras med underlag som gar utéver
skogsigares kunskaper pa omridet ligger det pa Skogsstyrelsen att komplettera
underlaget for sin bedémning. Detta uttalande gjordes dock innan MBs
tillkomst och av forarbeten till MB framgar att MBs allmidnna hinsynsregler ar
tillimpliga pa skogsmark och skogsbruk, dvs. inom SvLs tillimpningsomrade.
Foreskrifter som meddelas med stéd av SvL ska ddrfér vara forenliga med de
allminna hansynsreglerna i 2 kap MB. Av forarbetena framgar ocksa att om en
friga om miljohiansyn dr oreglerad i skogsvardsforfattningarna kan MB:s
hinsynsregler liggas till grund f6r en myndighets ingripanden. Finns detaljerade
foreskrifter om miljohdnsyn i skogsvardsforfattningarna ska dessa tillimpas
medan andra hinsynsregler i MB kommer att gilla si gott som utan
inskrinkning. Detta giller till exempel kravet pa kunskap (2 kap. 2 § MB).”'*

For den enskilde markdgaren dr det siledes av stor vikt att veta om myndigheterna har
utredningsansvaret eller om bevisbordan i det enskilda fallet dvilar honom, och vilket krav som
kan stillas pa den utredning som ska utgora underlag f6r ett beslut. Hir anfor riktlinjerna bland
annat foljande:

”MB:s regler och den praxis som finns fran Mark- och miljééverdomstolen blir
i vart fall tillimplig vid Skogsstyrelsens handliggning i de fall en
skogsbruksatgird bedéms visentligt kunna dndra naturmiljon och darmed
omfattas av samradsbestimmelsen i 12 kap. 6 § MB. Motsvarande giller f6r
linsstyrelsens handliggning av artskyddsfragor. Av 2 kap. 1 § MB f6ljer att den
som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgird ska visa

124 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 212.
125 Ibid., s. 210
126 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 50.
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att hansynsreglerna enligt 2 kap. MB iakttas. Utgangspunkten ar alltsa att det ar
den som vill vidta en atgird som bist kan klarg6ra hur verksamheten bast kan
bedrivas och darfor far ta fram utredning i fraga om det blir en diskussion kring
verksamhetens/atgirdens tillitlighet eller under vilka former den kan bedtivas.
Vilken utredning som kravs for att beviskravet ska vara uppfyllt far bedémas 1
det enskilda fallet men nir miljoriskerna dr mycket patagliga kan det fordras en
fullstindig utredning om vidtagna eller avsedda forsiktighetsmatt, medan man i
mindre allvarliga fall kan néja sig med en viss sannolikhet f6r detta. Kan en
atgird typiskt sett innebira skada pa en art som skyddas enligt 4 eller 7 {§ AF
kan hogre krav stillas pa utredning. Detta innebar att om den som vill vidta en
atgird inte lyckas visa att de krav som stills enligt MB dr uppfyllda, kan detta
medfoéra att myndigheten antingen fOrbjuder verksamheten/dtgirden eller
meddelar forsiktighetsmatt. Foreligger brister i utredningen boér den beslutande
myndigheten limpligen bereda den som vill vidta atgirden tillfalle att
komplettera dessa. Myndigheten kan naturligtvis pa eget initiativ sjilv
komplettera utredningen. I drendet som handliggs enligt MB dr det den som
vill vidta en dtgird som ska tillhandahélla myndigheten det underlag som behovs
tor att myndigheten ska kunna fatta beslut 1 drendet.

Nir det galler en anmalan f6r samrad ska en sadan dven, i den utstrickning som
behovs i det enskilda fallet, innehélla en milj6konsekvensbeskrivning enligt 6
kap. MB. Detta foljer av 8 § i férordning (1998:904) om anmalan f6r samrad.
Det ir tillsynsmyndigheten som avgor detta. Vilka krav som ska stillas pa
miljokonsekvensbeskrivningen gir inte att sdga pa férhand utan maste avgoras
fran fall tll fall, men tyngdpunkten bor vanligtvis ligga pa inverkan pa
naturmiljén.”'*’

Citaten ovan dr problematiska ur flera aspekter. Fér den enskilde dr det vildigt otydligt hur
vederborande ska tolka sitt eget eventuella utredningsansvar. Riktlinjerna syftar forvisso till en
enhetlig handliggning av drenden om artskydd men inte heller ur den aspekten blir det tydligt vad
som giller? I vilka fall avilar bevisbérdan myndigheten eller den enskilde? Uttalandet ovan om att
fraigan om en anmalan om en atgird enligt SvI. ska bedomas som ett ingrepp eller en ansékan om
att fa utverka en féorman kan diskuteras bidrar inte heller till en tydlig och forutsebar situation. I
juridiska sammanhang brukar formaner ses som olika sociala bidrag. I de fallen kan man enklare
forsta att den enskilde bor, och enkelt kan, styrka sin eventuella ritt till sidana.”®® Sisom svensk
ritt ar konstruerad borde inte nagon av de atgarder som ryms inom vad som anses utgéra pagaende
markanvindning kunna anses visentligt dndra naturmiljon. Markanvindningen maste hir ses i det
langa perspektivet, med produktiv skogsmark som vixer och avverkas i cykler. Samtidigt kan man
argumentera fOr att en avverkning paverkar miljon hir och nu. Begreppet pigiende
markanvindning maste dock, for att vara meningsfullt, syfta pa hela produktionscykeln. Att en
slutavverkning momentant forindrar naturen pa platsen kan inte tas som intikt for att
markanvindningen har dndrats. Det foreligger dven en skillnad mellan anmailningspliktig och
tillstandspliktig verksamhet som kan vara visentlig for fragan om utredningsskyldighet.

127 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 50.
128 Ragnemalm, Hans (2014), s. 82
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5.2  Vilka krav stélls pa utredningen?

For rittssikerheten dr inte bara fragan om utredningsskyldighet och bevisbordans placering viktig,
dven beviskravet har stor betydelse. Beviskravet avser vilka krav som stills pa utredningens
omfattning, eller med andra ord vilken styrka pa bevisning som krivs for att beslut, eller dom, ska
kunna grunda sig pa beviset i fraga. Beviskravet riktar sig till den part som bér bevisbordan i ett
arende. Med bevisborda avses vem som ska sta risken av att en myndighet anser att en
omstindighet, som har betydelse for beslutet, inte ir styrkt."” Med anledning av officialprincipen
faller det normalt pa myndighetens ansvar att drenden blir ordentligt utredda. ”Bordan” av
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eventuella brister i utredningen ska normalt inte biras av den enskilde. ™ I speciallag och praxis

har dock klargjorts att avsteg fran denna norm kan ske.

Ju viktigare en sak dr for den enskilde, desto stringare beviskrav stills. Av praxis féljer att
beviskravet genomgiende har stillts mycket hégt nir det giller drenden som har allvarliga
konsekvenser for enskildas yrkesutévning eller mojligheter till niringsverksamhet.”' T analogi med
detta dr en rimlig stindpunkt att inskrinkning av den grundlagsskyddade dganderitten innebir
hoga beviskrav.

For att den enskilde vid en prévning ska kunna ta till vara sin ritt 4r det dessutom viktigt att veta
vilka beviskrav som giller och vad det dr som ska bevisas eller motbevisas. Att myndigheterna ar
tydliga i detta avseende dr en forutsittning for rattssikerheten dda det ger forutsebarhet. Att
beviskraven dr rimliga dr ocksa en forutsittning for att hanteringen ska anses vara rattssiker. En
situation dér kraven dr oméjliga att uppftylla gor att den enskilde blir rittslos. Det bor alltsa framga
av myndigheters beslut var bevisbordan ar placerad och vilket beviskrav de stiller i olika typer av
irenden. Detta ir viktigt f6r att den enskilde ska kunna ta till vara sin ratt.

Regeringen uttryckte i propositionen till MB att bevisbordan i dessa fall har kastats om och att
nagon skilighetsbedomning av dennas placering inte skulle goras. Samtidigt limnades en 6ppning
for en bedémning av hur lingt beviskravet skulle stricka sig.'”” Skyldigheten att utreda
konsekvenser av en verksamhet maste dock fa variera beroende av vilken slags verksamhet frigan

161 och verksamhetens omfattning. Enligt propositionen dr det dock alltid den eventuella effekten
av en verksamhet eller atgird, och inte vem som vidtar atgirden eller utévar verksamheten som

skall vara avgorande for vilken kunskap som behovs.'”

Den som driver en verksamhet eller vidtar 4tgird som kan vara skadlig eller paverka miljon skall
enligt 2 kap. 2 § MB skaffa sig den kunskap som behovs f6r att vidta atgarder for att begrinsa
sadan paverkan, och vederborande aliggs dven att i vissa fall lata bli att vidta en atgird eller
begrinsa dess omfattning.”* De krav som kan stillas pi kunskap kan skilja sig 4t, beroende av
verksamhetens art eller omfattning. Hur stor sannolikhet for konsekvenser pa miljé och hilsa som
finns vid en verksamhet har ocks betydelse f6r den kunskap som anses vara motiverad att kriva.'”

Bevisbordans placering och det beviskrav som stélls —att hinsynsreglerna i 2 kap. MB har iakttagits
— innebdr bla. att det ankommer pd den som soker tillstand enligt MB att genom utredningar och

129 Nordh, Roberth (2011). Bevisritt B: bevisbirda och beviskray. Uppsala: Tustus, s. 75.
130 Ragnemalm, Hans (2014), s. 112.

131 Ibid., s. 113.

132 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 210.

133 Ibid., s. 211.

134 Ibid.

135 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 14
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1 6vrigt visa att verksamheten kan bedrivas pa ett miljomassigt godtagbart sitt i forhallande till
hinsynsreglerna. Den som bedriver eller vill bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird ska dven
kunna visa for en tillsynsmyndighet att hans atgirder inte medfér effekter eller pa annat sitt
motverkar MBs mal pa ett sitt som inte kunnat begrinsas eller medfor oligenheter f6r minniskors

hilsa eller miljon i for stor omfattning."

Nir det dr friga om skogsbruk anger Skogsstyrelsens riktlinjer dven hur markigaren ska uppfylla
beviskravet 1 forhallande till ArtsF. Om en markdgare inte har ansetts uppfylla sin
utredningsskyldighet vid en anmilan om avverkning och direfter har kompletterat denna, giller
enligt Riktlinjerna att ... Skogsstyrelsen och linsstyrelsen dterigen gira en bedimning om underlaget denna
gang ar tillrickligt for att det ska vara majligt att bedima dtgirdens paverkan pa bevarandestatus och/ eller pa det
beriirda omridets kontinuerliga ekologiska funktion fir den aktuella arten.”” Hir kan det t.ex. vara friga
om en inventering av forekommande arter inom ett omrade. Riktlinjerna anger rid om hur
myndigheterna ska bedéma det inkomna underlaget enligt foljande:

”Om det handlar om en inventering som har genomférts kan det vara bra att
stilla sig foljande frigor: - Ar inventeringen utférd med tillrickligt bra metodik,
exempelvis som naturvirdesinventering (NVI) enligt svensk standard? - Om
inventering inte genomforts med gingse inventeringsmetodik, har tillrickligt
antal besék och tid anvints for indamalet? - Ar inventeringen genomférd under
ritt sisong? - Ar inventeringen utford av nagon som har tillricklig kompetens,
t.ex. artkunskap?

Ytterligare bedomning av den inkomna kompletteringen kan rora fragor om
den ekologiska funktionaliteten som exempelvis: - Har spridningskorridorer
beskrivits? - Finns barridrer? - Finns andra fortplantningsomraden och
viloplatser tillgingliga?”'**

Nedan citat visar Skogsstyrelsen och Naturvardsverkets syn pa bevisbordans hantering vid
tillimpning av ArtsF. Hir framtrider en tydlig bild av att man anser att bevisbérderegeln i1 2 kap.
1 § MB giller i dessa drenden. Den tolkningen medfér att myndigheternas utredningsansvar
reduceras till att begira in 6nskade underlag frain markagaren med den enda begrinsningen till vad
myndigheterna sjilva anser vara tillrdckligt i det enskilda fallet, och ett drende som inletts som en
anmilan enligt Skogl. hanteras i enlighet med MBs krav pa ett sitt som inte ar forutsebart f6r den
enskilde markigaren.

”Myndigheten kan behova begira in kompletteringar. Bevisborderegeln och
kunskapskravet innebir att det alltid dr verksamhetsutévaren som ska ha den
kunskap som behovs f6r att uppfylla anmilningsplikten. Kraven pa det underlag
som kan begiras kan vara lingtgdende, men samtidigt inte lingre dn vad
tillsynsmyndigheten behover for att fullgora sina skyldigheter. Begrinsningen ar
att det inte 1 det enskilda fallet far ses som oskaligt. Vad som kan betraktas som
oskiligt dr en bedomning som far goras fran fall till fall, men t.ex. kan kraven

pa naringsverksamheter ga lingre dn kraven pa enskilda personer.”m

136 Tbid., s. 12 £

137 Naturvirdsverket, Skogsstytrelsen (2016), s. 33.
138 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 33.
139 Ibid., s. 21.
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En svirighet med denna typ av utredningsskyldighet dr vad som egentligen ska redas ut — det s
kallade bevistemat. Riktlinjerna bortser fran att MBs tillimpning i det hir fallet begrinsas av
speciallagstiftning 1 form av Skogl. 14 och 30 {§. Den forstnimnda reglerar vad skogsdgaren ar
skyldig att bista myndigheten med, bl.a. enligt Skogl. 14 § tredje punkten, hur naturvards- och
kulturmiljévardsintressen avses ombesorjas 1 samband med avverkning. Skogl. 30 § reglerar att det
ankommer pa myndigheten att meddela 'foreskrifter om den bhansyn som ska tas till naturvardens och
kulturmiljovardens intressen vid skitseln av skog, sdsom i fraga om hyggens Sstorlek och utliggning,
bestandsanliggning, kvarlimmande av trad och tridsamlingar, godsling, dining och skogsbilvagars strackning.”
Dessa foreskrifter far, enligt Skogl. 30 § tredje stycket, inte vara pa sa sitt att pagdende
markanvindning avsevirt forsvaras.

For att myndighetsutovning ska leva upp till kraven pa rittssikerhet maste, som vi har sett, krav
pa enskilda bygga pa tillrickliga underlag och utredningar. Inskrinkningar av grundlagsskyddade
rittigheter, som exempelvis begrinsningar av pagaende markanvindning, ir exempel pa sirskilt
ingripande beslut dir forvaltningsrittsliga principer maste uppritthallas. Bestimmelsen 1 30 §
Skogl. som tar hinsyn till pagiende markanvindning synes vara lex specialis i férhéillande till MB,
men myndigheternas féreskrifter avseende vad den enskilde markdgaren har att visa for att inte
avverkning skall f6rbjudas tycks styras av andra normer. Myndighetens utredningsplikt stricker sig
lingre nir det 4r myndigheten som tar initiativet till myndighetsutévning mot en enskild, som att
inskrinka pagiaende markanvindning, dn ndr initiativet kommer fran den enskilde. Hir dr det alltsa
aterigen viktigt att atskillnad go6rs mellan tillstindspliktig verksamhet och pagiende
markanvindning.

6 Slutsats

I denna artikel har bakgrunden till konflikterna som har uppstatt i samband med myndigheternas
tillimpning av ArtsF analyserats och forklarats. Vidare har analyserats hur och varfor konflikten
har uppstatt och vilka konsekvenser den ger f6r den enskilde.

Syftet var "att undersika hur ArtsE tillampas pa skogsbruksverksambet och hur den tilldmpningen forballer sig
till de generella ratisprinciperna for den svenska réttsstaten” och " att studera saval hur tillampningen forballer sig
till underliggande forordning och dvriga relevanta réttsregler i dvrigt som att studera hur konsekvenserna for enskilda
forballer sig till rattsordningen.” Vi har konstaterat och beskrivit hur tillimpningen styrs av de riktlinjer
som sektorsmyndigheterna tog fram i projektet Artskyddet i skogen och att denna tillimpning
innebar en omsvingning i tillimpningen av ArtsI jimfort med tidigare. Vidare har vi argumenterat
tor att myndigheterna genom riktlinjerna drivit en tillimpning som konsekvent ar till nackdel for
den enskilde och som inte har stéd i lag eller praxis. Den enskilde drabbas sirskilt av tre inslag i
myndigheternas tillimpning av ArtsE. Det handlar om ersdttningsritten, forutsebarbet samt
utredningsansvar och bevisborda.

1) Myndigheterna har genom Riktlinjerna forsokt etablera en ordning dir vedertagna krav pa
tillstandspliktig verksamhet utvidgas till att gilla dven f6r pagaende verksamhet, vilket fatt
till f6ljd att enskilda har nekats ersittning i fall dir myndigheternas beslut pétagligt
forsvarat pagiende markanvindning. Istillet for att betrakta vedertagna
skogsbruksitgirder som en del av pagiende markanvindning har man hanterat dem som
en ny verksamhet och har dirfor stillt krav som annars stills pa forslag till ny,
tillstandspliktig verksamhet. Vi har inte funnit nagot stod for detta forfarande i lagtext,
forarbeten eller praxis.
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2) Riktlinjerna ér skrivna pa ett sitt sa att den enskilde inte pa ett rimligt satt kan férutsaga
vad myndighetens tolkning av ett drende kan komma att bli. Riktlinjerna forefaller
hirvidlag mer vara dgnade att underlitta myndigheternas arbete och hilla si manga
mojligheter som mojligt 6ppna f6r myndigheterna att agera, snarare dn att skapa
forutsebarhet for den pa vilken riktlinjerna tillimpas.

3) Myndigheterna har genom riktlinjerna forsokt att skjuta Gver utredningsansvar och
bevisborda pa den enskilde, vilket delvis dr en f6ljd av punkt 1) dir myndigheterna har
drivit stindpunkten att den enskildes 6nskan att fortsitta bedriva pagaende skogsbruk ska
tolkas som ett initiativ frin den enskilde att utverka en férman fran det allmédnna.

Nir myndigheter ska tillimpa lagstiftning finns det dtminstone tre olika mal som bor efterstrivas.
Sjilvklart ska tillimpningen vara lagenlig och férsoka uppfylla lagstiftarens intention. Detta dr ju
sjalva utgangspunkten for lagstiftningen och vi kan kalla det f6r lagstiftarens perspektiv. Men vid
tillimpningen tillkommer tva ytterligare perspektiv — myndighetens och individens. For att tillimpa
lagstiftningen maste myndigheten férbruka resurser och allt annat lika dr det bra ifall denna
resursforbrukning halls nere. P4 samma sitt dr det ur individens perspektiv onskvirt att
lagstiftningen tillimpas pa ett sitt som begrinsar individens resursférbrukning i uppfyllandet av
lagstiftningen. Den samlade bilden som framtrider dr att myndigheterna under arbetet med att
uppfylla lagstiftarens perspektiv konsekvent satt myndigheternas interna perspektiv fore individens
perspektiv. Punkt 1) ovan kan da férklaras som ett sitt att fa ut sa mycket miljéskydd som méjligt
till sa lag intern kostnad som mojligt. Genom att neka ersattningsritt for stoppad avverkning har
man forsokt skjuta Over kostnaden fér miljoskydd frin det allmidnna till den enskilda
fastighetsagaren. Punkt 2) innebdr att den enskilde far gissa sig till vilka skogliga atgirder som
kommer att tillatas respektive férbjudas vilket skapar osidkerhet hos den enskilde som behover
fatta beslut om atgdrder utan att pa férhand fa full klarhet i myndighetens uppfattning om atgirden.
For myndigheten dr detta dock férdelaktigt da tydliga forhandsbesked om vad som dr tilldtet
respektive inte tillitet dtminstone 1 viss man binder myndigheten vid dessa besked. Det ér enklare
for myndigheten att pa férhand endast informera den enskilde om att hen kan komma att bega
lagbrott som myndigheten kommer att beivra. Punkt 3) ir lik punkt 2) i det att den skjuter 6ver
ansvaret for att utreda och bevisa vad som dr lagenlig verksamhet till den enskilde. Ett sirskilt
problem med detta ir att nir myndigheten skjuter 6ver utredningsansvaret till den enskilde blir
kostnaderna for utredningar extern i férhéllande till myndigheten. Darmed har myndigheten inget
incitament att géra avvigningar mellan nytta och kostnad av utredning, utan kan betrakta
kostnaden for utredningar som noll. Det finns dirmed en risk att myndigheten kriver kostsamma
utredningar “for sakerhets skull”.

Generellt, pa alla nivier inom bade privat och offentligt beslutsfattande, ar det for
samhillsekonomisk effektivitet viktigt att beslutsfattaren tar hansyn till alla nyttor och alla
kostnader som foljer av beslutet, d.v.s. att beslutsfattaren inzernaliseraralla effekter av beslutet. Detta
kan vi anta sker automatiskt nir beslutsfattaren sjalv méter alla nyttor och kostnader, eftersom det
da ligger i beslutsfattarens eget intresse att gora si. Nir det foreligger externa effekter som inte
direkt berér beslutsfattaren sjilv krivs kompletterande strukturer for att sikerstilla att
beslutsfattaren arbetar i enlighet med det breda samhillsintresset. Rittsordningen 1 sin helhet, och
grundlag och forvaltningslag 1 synnerhet, dr exempel pa sidan stédjande strukturer som ska
sikerstilla att myndigheter internaliserar alla konsekvenser av sitt beslutsfattande. I det studerade
fallet med tillimpningen av ArtsF kan vi konstatera att det férefaller som att myndigheterna genom
att skjuta Gver kostnader pa den enskilde verksamhetsutovaren inte har internaliserat alla
konsekvenser av sitt agerande. Man har gjort detta genom att pa eget initiativ andra tillimpningen
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av ArtsF, vilket strider pa grundliggande principer i den svenska rittsordningen, sarskilt
legalitetsprincipen som syftar till att sakerstilla att all lagstiftning sker under demokratisk kontroll.

Vir slutsats dr att behovet 6versyn av artskyddsférordningen ar stort, vilket vi inte 4r ensamma
om att anse, en utredning arbetar redan med fragan. Till den utredningen vill vi skicka med
budskapet att den sirskilt behover adressera de problem (ersittningsritt, férutsebarhet samt
utredningsplikt och bevisb6érda) som vi har betonat 1 artikeln, vilka vi menar har uppstatt pa grund
av sammanblandningen av pagiende verksamhet och tillstindspliktig verksamhet. Av sirskilt
intresse dr forutsebarheten i myndighetsutdvningen som betonas i den nya férvaltningslagen men
som inte nuvarande tillimpning av artskyddsférordningen lever upp till. Vidare ser vi ett behov av
ytterligare forskning om motiven bakom myndigheternas omsvingning. Att forstd vilka krafter
som framdrev omsvangningen kan leda till 6kad forstaelse inte bara i det specifika fallet utan dven
generellt 6ka forstaelsen f6r hur lagar tillimpas.
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