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KONFLIKTERNA | SKOGEN

- EN ANALYS AV  REGELKONFLIKTER  OCH
MYNDIGHETSAGERANDE

Av Anna Treschow, Ingemar Bengtsson, Eric Norén & Malin Sjéstrand'

Vi har undersokt orsaken till de pdgiende konflikterna mellan skogsigare och
skogsvdrdande myndigheter angdende tillimpningen av artskyddsforordningen.
Vi konstaterar att myndigheterna i ett internt projekt har utvecklat en tillimp-
ning av artskyddsforordningen som saknar stod i gingse rittskillor, som lagtext,
forarbeten och praxis. Tillampningen etablerades i internt framtagna riktlinjer for
handliggning av artskyddsirenden. Vi konstaterar att den nya tillampningen kon-
sekvent dr till nackdel for den enskilde skogsbrukaren. De viktigaste punkterna dr
a) en forsimrad maojlighet att fa ersittning vid nekad skogsbruksitgird, b) svirighet
att av myndigheten fi svar pa vad som géller och ¢) en utokad borda for utrednin-
gar och bevisforing for den enskilde.

|. INLEDNING

2019 inleddes vid avdelningen for Fastighetsvetenskap vid LTH, Lunds uni-
versitet, ett forskningsprojekt om markanvindning. Forfattarna dill artikeln
har arbetat med en del av detta projeke, vilket bestar i att analysera anvind-
ningen av skogsmark. Inom denna del initierades en studie av den kumulativa
effekten av tillimpningen av de lagar, férordningar och andra regleringar som
beror skogsbruket och forutsittningarna f6r att bruka skogsmark. Den studien
resulterade i foreliggande artikel.

Studien tar sirskilt sikte pd konsekvenserna av att skogens brukande regleras
i olika nivier: grundlag och allminna ritesprinciper, EU-rdtt, Europeiska
konventionen om skydd fér minskliga rittigheter (EKMR), miljbalken
(MB, 1998:808), forvaltningslagen (FL, 2017:900), speciallagstiftning
som skogsvardslagen (Skogl, 1979:429), forordningar som artskyddsfor-
ordningen (ArtsE, 2007:845) samt foreskrifter, riktlinjer och allménna rad fran

| Anna Treschow, jurkand., Ingemar Bengtsson, fil.dr i nationalekonomi, Eric Norén, civ.ing.
i lantmateri och Malin Sjostrand, jur.dr. Ingemar och Malin ar universitetslektorer och Eric ar
doktorand vid Fastighetsvetenskap, LTH, Lunds universitet. Anna var under flera ar adjungerad
universitetsadjunkt vid samma avdelning. Artikeln utgor en del av ett delprojekt i ett overgri-
pande forskningsprogram om markanvindning med utgangspunkt i de tre hallbarhetsmalen och
de grundliaggande principerna for rattsstaten. Delprojektet Hdller dganderdtten till skogsmark pa
att urholkas? har 16pt under aren 2019 och 2020 pa Fastighetsvetenskap, LTH, Lunds universitet
och finansierades av Sodra skogsagarnas Stiftelse for Forskning, Utveckling och Utbildning.
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skogsvirdande myndigheter. Mingden tillimpliga regler och deras karaktir av
lager-pé-lager gor det sirskilt intressant att studera den kumulativa effekten
pa forutsittningarna for att bedriva skogsbruk. Nir regelverken idr 6verlap-
pande uppstar osikerhet betriffande vilket regelverk som bér tillimpas.? Detta
gor det sirskilt intressant att studera tillimpningen av regelverken och hur de
tillimpande myndigheterna tolkar de olika typerna av regler i férhallande till
varandra. Vi studerar bade hur tillimpningen gér till och hur den forhéller sig
till ritesordningen i stort. Som studieféremal f6r denna artikel valde vi ArtsE

Skogsbruket ir en tillging f6r markégarna men 4r ockséd av betydelse for landets
ckonomi, sysselsittning och andra intressen som exempelvis att uppnéd malet
om en levande landsbygd.’ I och med 1993 ars SkogL inférdes tva jimstillda
mél for skogspolitiken: produktionsmal och miljomal. Sedan dess har sko-
gens betydelse for klimatmalen givits 6kad uppmirksamhet. Skogen kan sigas
ha en nyckelroll i omstéllningen till en biobaserad samhillsekonomi, och for
att minska minsklighetens klimatpaverkan. Skogens forutsittningar att dven
generera friluftsvirden har uppmirksammats alltmer dd minniskor anses mé
vil av att vistas i skogen. Skogsbruket ger ocksd ekonomiska forutsiteningar for
en levande landsbygd med lokala arbetstillfillen.*

Skogen har manga potentiella anvindningsomriden men alla potentiella verk-
samheter kan inte bedrivas samtidigt. Prioriteringar mellan olika intressen
behover dirfor goras. 1 grunden forfogar dgaren over skogen och bestim-
mer hur den ska brukas. Denna forfoganderitt begrinsas dock genom att
anvindningen ska vara forenlig med sambhillets reglering av skogsbruket.
Regleringarnas 6vergripande syfte fir antas vara att astadkomma en balans
mellan de olika anvindningarna si att mesta mojliga nytta erhélls ur skogen
som resurs samtidigt som grundldggande rittsprinciper uppricchalls.

Med tanke pa alla skogspolitiska mal som sambhillets regleringar ska balansera
dr det inte forvanande att det uppstir konflikter runt hur den balansakten
utfors. Det pagir en intensiv debatt i bide media och domstol, dir det frin
markigarnas sida argumenteras for att dganderitten till skogen och drivkraft-
erna att bruka skogen for produktion av virke ir hotade.” Den 6vergripande
principen som har gillt sedan tillkomsten av Skogl, att produktions- och
miljomal existerar sida vid sida, 4r i sig inte féremal for konflikt. Det ir sjilva

2 Prop.2013/14:141, En svensk strategi for biologisk mdngfald och ekosystemtjdnster, s. 81.

3 Se t.ex. prop. 2017/18:179, En sammanhdllen politik for Sveriges landsbygder — for ett Sverige
som hdller ihop.

4  Ibid,s.83.

5  Sténs,A. & Marald, E. (2020) "Forest property rights under attack” Actors, networks and
claims about forest ownership in Swedish press 2014-2017.I: Forest Policy and Economics.
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implementeringen i konkreta situationer som debatteras. En av utmaningarna
giller den nya tillimpningen av ArtsF som vickt starka kinslor hos bade
skogsigare och andra delar av befolkningen i sidan utstrickning att de har
lett till konkreta politiska initiativ.® Ndgra av de skogsigare som berorts av
myndigheternas nya tillimpning har ocksa valt att fa sin sak provad i domstol.

ArtsF utfirdades 2007 som ett led i att implementera EU:s art- och habi-
tatdirektiv samt fageldirektiv i den svenska rittsordningen. Redan frin
borjan ansdg myndigheter och privata aktérer att forordningens utformning
var problematisk. Myndigheter och skogliga organisationer har sedan dess,
upprepade ginger, efterfrigat en Gversyn av forordningen och dess tillimp-
ning.” Onskemalet har dven forts fram i riksdagen med argumenten att
forordningen ansetts varken tillimpbar, effektiv eller rittssiker.® En 6versyn
har sedermera lyfts upp pd agendan i samband med januarioverenskommelsen.
Enligt 6verenskommelsen skulle 6versynen vara klar under 2020, med en ny
forordning pa plats 2021.°

ArtsF dllimpades initialt inte pd pdgdende markanvindning sa att denna
avsevirt forsvarades. Pd grund av detta dr rittspraxis som beror ArtsF fore
2016 hanforlig till zillstandspliktiga verksamheter sasom vindkraft, tiktverk-
samhet och 6vrig samhillsbyggnad.'® Mark- och miljéoverdomstolen (MOD)
har i den s kallade Bombmurkledomen uttalat atc "det inte varit lagstiftarens
avsikt att fridlysningsbestimmelserna i ArtsF skulle kunna ges en tillimpning
som innebir att pagdende markanvindning avsevirt forsvaras.” Istillet menar

6  Se punkt 26 i Utkast till sakpolitisk 6verenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet,
Liberalerna och Miljopartiet de grdna, den s.k. januarioverenskommelsen.

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

8  Se tex. interpellation 2016/17:523 fran Jonas Jacobsson Gjortler, Oversyn av artskyddsfor-
ordningen; fraga 2017/18:866 fran Maria Malmer Stenergard, En 6versyn av artskyddsférordningen.

9  Enl.Dir.2020:58 Oversyn av artskyddsforordningen ska en sirskild utredare se éver forordnin-
gen och ta stallning till om andringar i MB:s ersattningsbestimmelser eller andra delar av balken
ar nodvandiga for att 6versynens syfte ska kunna nas. Uppdraget ska numera redovisas den 10
juni 2021.

10 Se t.ex. MOD i dom M 2920-14 angiende uppforande av vindkraftspark i nirheten av
havsornar.

SIDA 85



KONFLIKTERNA | SKOGEN
— EN ANALYS AV REGELKONFLIKTER OCH MYNDIGHETSAGERANDE

MOD att lagstiftarens utgangspunkt torde vara att regler om omradesskydd!!
ska anvindas i fall dir pigiende markanvindning avsevirt forsvéras.'

Med start runt 2015-2016 hade dock Skogsstyrelsen och Naturvardsverket
borjat tillimpa ArtsF pé ett annorlunda sitt inom skogsbruket. Fokus lig da
endast pa skogsbruket, medan andra grona niringar inte berordes. Myndig-
heterna gjorde i och med denna omsvingning en del, i forhéllande dill tidigare
praxis, nydanande tolkningar som innebar att de f6rbud som utfirdades inte
skulle anses vara ersittningsgilla, dven om pagiende markanvindning inom
berord del av fastigheten avsevirt forsvirades. Dirutdver intog myndigheterna
stindpunkten att de enskilda verksamhetsutovarna hade savil hela bevisbordan
som ansvar for storre delen av utredningens innehdll i alla led."

Omsvingningen i tillimpningen av ArtsF sammanf6ll med projektet Arz-
skyddet i skogen som genomfordes av Naturvardsverket och Skogsstyrelsen
tillsammans med lidnsstyrelserna under dren 2015-2016." Projektet utmyn-
nade i att Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket faststillde nya rikdinjer
(hirefter i 16ptext benimnt enkom Riktlinjerna) f6r handliggning av skogs-
bruksirenden som beror fridlysta arter skyddade genom 4 och 7 §§ i ArtsE.
Riktlinjerna, som innehaller myndigheternas gemensamma tolkningar och
rekommendationer {6r handldggning av drenden dir skogsbruksatgirder berdr
fridlysta arter, publicerades i juni 2016. Myndigheterna beskriver dessa rikt-
linjer som ett forsta steg i tillimpningen av artskyddsirenden i skogsbruket."

Den nya tillimpningen resulterade i stoppade avverkningar och flera dom-
stolsprocesser. Skogsstyrelsen anger i en intervju att knappt 500 avverkningar
under tidsperioden 2016 till juni 2019 har stoppats med st6d av ArtsE Utover
helt stoppade avverkningar har tillimpningen av ArtsF ocksa lett till att manga

Il For omradesskydd, t.ex. bildande av naturreservat enligt 7 kap.4 § MB, finns det tydliga lagar
och praxis som hanterar intrangsfragor pa ett rattssikert satt. Vid bildande av omradesskydd
finns i 31 kap. MB regler om ritt till ersittning for fastighetsigare dir pagaende markanvandning
avsevirt forsvaras.

12 MOD 2017:7.

I3 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016). Gemensamma riktlinjer for handldggning av artsky-
ddsdrenden i skogsbruket, 21 juni 2016, s. 50 ff.

14 Initiativet till projektet Artskyddet i skogen gar inte att finna i Skogsstyrelsens reglerings-
brev utan projektet nimns forst i 2016 ars regleringsbrev nir Skogsstyrelsen fick i uppdrag att
redovisa resultatet av projektet. Initiativet till projektet verkar harstamma ur rapporten 2014:7
Forstudie Artskydd i skogen Slutrapport. Den studien genomfordes gemensamt av Skogsstyrelsen
och Naturvardsverket. Initiativet till riktlinjerna forefaller dirmed komma inifran myndigheterna,
vilket ar intressant eftersom Riktlinjerna kom att leda till andrad rattstillampning.

I5 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 3.
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skogsigare, for att undvika forbud, har nodgats begrinsa sina avverkningar
p-g-a. olika typer av hinsynskrav.'®

Problem tycks ha uppstitt som en f6ljd av nimnda vindning i tillimpningen
av forordningen. I flera fall har tvister aterforvisats till underinstanser di dom-
stolar och myndigheter har haft olika syn pd vad som ska provas och av vem. P4
grund av hur ritten till ersittning vid radighetsinskrinkningar 4r konstruerad,
har foljden av den nya tillimpningen blivit att nir ett drende vil har avgjorts,
och i de fall avverkningsférbudet bestir genom eventuella 6verklagandepro-
cesser, maste den enskilde stimma staten for att erhalla ersittning.'” I flera fall
har vi sett domstolsprocesser som har pagitt under minga ar. Man kan anta att
en sidan osikerhet avhaller enskilda bade fran att avverkningsanmila och fran
att processa mot myndigheter, och att det dirfor sannolikt finns ett mérkertal
av paverkade skogsigare som inte kommer till uttryck i 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 fi fram praxis.’®* Om det férhaller
sig sd att myndigheter aktivt viljer att gora lingtgdende tolkningar av regler
i syfte att driva fram tydligare praxis dr det motiverat att studera dessa tolknin-
gar nirmare eftersom det ar tveksamt om ett sddant forhallningssitt gentemot
enskilda dr forenligt med rittsordningen.

Sammantaget ger Riktlinjerna anledning att nirmare studera omsvingningen
i tillimpningen av ArtsE I denna artikel analyseras och forklaras dirfor bak-
grunden till konflikterna som har uppstatt i samband med myndigheternas
tillimpning av ArtsE, hur och varfor den har uppstatt och vilka konsekvenser

den ger f6r den enskilde.

Syftet med forskningsprojektet ar att undersoka hur denna tillimpning
forhaller sig till svensk ritt sirskilt betriffande frigor om legalitet, propor-
tionalitet, rittssikerhet, officialprincipen och egendomsskyddet. I detta ingar
att studera savil hur tillimpningen forhaller sig till underliggande férordning

16 ATL (2019). Otydlig artskyddsforordning har stoppat 500 avverkningar. I: Lantbrukets affdrst-
idning. Nummer 80 den 22 november 2019.

17 Se praxis t.ex. MOD M 10104-17 som hanvisar fragan om ersittning till provning i sirskild
ordning enligt 31 kap. 13 § MB, om parterna inte kommer 6verens.

I8 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 3. Jfr pressmeddelande fran Skogsstyrelsen 8
juni 2020, https://www.skogsstyrelsen.se/nyhetslista/klart-med-malen-om-avverkning-i-fiallnara
-skog/fbclid=IwAR3-X6Xy]YrxGvDéswH8azlOsncg2_-XCRaMGkFetA7Ct09I5NscTpImo3o
(hamtad 2020-09-29).
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och relevanta rittsregler i 6vrigt, som hur konsekvenserna for enskilda férhaller
sig till rittsordningen.

Inledningsvis studerades offentligt tryck och doktrin. Vidare har myndigheter-
nas interna rikdinjer for handliggning av artskyddsirenden som togs fram
2015-2016 analyserats.” Relevant domstolspraxis, foretridesvis fran MOD
och mark- och miljédomstolen (MMD) rérande skog och artskydd under aren
2014-2020 har studerats for att se hur praxis har utvecklats under perioden.
Vissa begrepp och beskrivningar presenteras kort.

For att utréna vad som lig bakom omsvingningen i tillimpningen av ArtsF i
skogsbruket har Naturvardsverkets samt Skogsstyrelsens regleringsbrev och ars-
redovisningar under aren 2014-2018 gitts igenom. Riksdagsbeslut, motioner,
propositioner och andra dokument som eventuellt kan forklara den nya
tillimpningen, och inte minst visa var férindringen kom ifrin, studerades.
Dirtill analyserades viss kommunikation frin myndigheter.

2. REGLERNA SOM STYR SKOGSBRUK

De overgripande krav som samhillet har pa skogsigare uttrycks i SkogL.
Vidare fyller tillsynsmyndigheterna ut SkogL:s innehdll genom olika styrme-
del som foreskrifter och allmidnna rid, information, féreldgganden och férbud.
Dirutover tillimpas MB:s regler och ArtsE

Utformningen av den svenska skogspolitiken bygger pa tanken om att
skogsidgare och myndigheter har ett gemensamt ansvar och péd principer
om ckonomiskt, socialt och ekologiskt hallbar utveckling.”® Utbildning,
radgivning och information till skogsigare har varit visentliga styrmedel i
skogspolitiken. Av Skogsstyrelsens egen statistik verkar det som om de mjuka
styrmedlen pa senare tid alltmer har ersatts eller kompletterats med kontroll
och tvingsingripanden.?'

SkogL kinnetecknas av de tva tydliga jimstillda produktions- och miljomalen
och av stor handlingsfrihet f6r skogsigarna. Det mél som avser produktion
innebdr att man siktar mot ett effektivt och ansvarsfullt nyttjande av skog
och skogsmarker for att na en langsiktigt god avkastning. Miljomalet syftar

19 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016).

20 Hysing, E., & Olsson, ). (201 1).Who greens the northern light? Green inside activists in local
environmental governing in Sweden. Environment and Planning C: Government and Policy, 29(4),
693-708.doi:10.1068/c101 14; Hysing, E., & Olsson, J. (2018). Green Inside Activism for Sustainable
Development. Orebro, Sweden: Palgrave Macmillan.

21 Skogsstyrelsens arsredovisning 2019 Diagram 10:6, s. 63.
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till att bevara skogsmarkernas produktionstérmiga samtidigt som biologisk
mangfald frimjas.*” Syftet med denna politik var, nir den infordes, att avreglera
skogsbruket och att stirka dganderitten.”” Ett annat syfte var att ligga ett
okat ansvar for miljon pd skogsdgarna, under devisen friber under ansvar.*
Virkesforradet har okat med den forda politiken,” samtidigt som natur-
vardshinsynen och de frivilliga avsittningarna ocksi har 6kat kraftigt.?
De skogspolitiska malen verkar siledes ha varit lyckosamma si hir langt, och
verkar ha fungerat sida vid sida.

Kravet pd miljohinsyn fortydligades genom 1993 érs lagindring i férhéllande
till tidigare formulering, i och med det miljépolitiska malet i 1 § och kravet
i 30 § SkogLl. I den sistnimnda bestimmelsen stadgas ett bemyndigande,
att regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela
foreskrifter om den hinsyn som ska tas till naturvardens och kulturmiljo-
vardens intressen vid skdtseln av skog, sasom i friga om hyggens storlek och
utliggning, bestindsanliggning, kvarlimnande av trid och tridsamlingar,
godsling, dikning samt skogsbilvigars strickning. Foreskrifterna hirvidlag
begrinsas till sin omfattning av kravet i 30 § 3 st. SkogL pd sa sitt att de inte
far vara sd ingripande att pigiende markanvindning avsevirt forsvéras.

2.1 FORHALLANDET MELLAN SKOGSVARDSLAGEN OCH MILJOBALKEN

I likhet med andra lagar som handlar om markanvindning, inforlivades
inte Skogl. med MB vid dess tillkomst. MB ska tillimpas vid verksamheter
och dtgirder som har betydelse for miljobalkens mal, parallellt med den
lagstiftning som reglerar verksamheten.”” Lagstiftaren har utgatt frin att
de foreskrifter som meddelas av skogsvardsmyndigheterna ér forenliga med de
regler som finns i MB och dess allminna malsittning.*®

Skyddet f6r miljén kan vara olika reglerat i MB och i annan lag och reglerna
kan i vissa fall vara of6renliga. I propositionen om féljdlagstiftning till MB

22 Ohman, Conny, kommentar till Skogsvardslagen | §, Karnov.

23 Prop. 1992/93:226, om en ny skogspolitik, s. 38 f.

24 Bengtsson, Bertil (2018). Speciell fastighetsrdtt: miljobalk. 12., [omarb. och utok.] uppl. Uppsala:
lustus, s. 246.

25 SLU (2018). Skogsdata 2018 aktuella uppgifter om de svenska skogarna frdn Riksskogstaxerin-
gen, s. 53, 83; Se daven Enander, Karl-Géran (2007). Skogsbruk pd samhllets villkor, Skogsskatsel och
skogspolitik under 150 dr, s.228.

26 Engenomgangav Naturvardsverkets arsredovisningar aren 1998-2017 visar att total skyddad
areal i form av nationalpark, naturvardsomrade, naturreservat och skogliga biotopskyddsom-
raden under tidsperioden 19982017 har 6kat med 148 procent.

27 Prop. 1997/98:90, Foljdlagstiftning till miljobalken, s. 143 och 146.

28 Bengtsson, Bertil (2018), s. 246.
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anges forhallandet mellan MB och annan reglering enligt foljande. Om det ir
MB:s reglering som ska gilla, ska bestimmelsen i den andra lagen upphivas
eller kompletteras med ytterligare krav. Om det i stillet 4r regleringen i den
sirskilda lagen som bor gilla, ska en bestimmelse inforas om att ytterligare
krav i frigan inte far stillas enligt MB.”” En beddmning maste goras i det en-
skilda fallet, med utgangspunkt i allmidnna lagvalsprinciper.”® Vad giller da
enligt SkogL, som ir lex specialis och tillimpas i forsta hand i férhallande till
de mer generella reglerna i MB? 130 § SkogL anges det att foreskrifter om den
hinsyn som ska tas till naturvirdens intressen vid skétseln av skog inte far
vara s langtgdende att pigdende markanvindning avsevirt forsvaras. I ljuset
av detta framstar formuleringen i Skogl som en inskrinkning betriffande hur
langtgdende krav som kan stillas med grund i MB. Betriffande férhallandet
mellan Skogl och MB f6ljer att de detaljerade foreskrifterna om miljohinsyn
i skogsvardsforfattningarna ska tillimpas.”'

Regeringen ansig att det inte borde gilla ndgon begrinsning, liknande 30 §
3 st. SkogL, i mojligheterna att stilla krav i friga om foreldggande eller for-
bud som beslutas i samband med samrddsanmalan enligt 12 kap. 6 § MB. En
avverkningsanmilan som gors enligt SkogL anses enligt 6 § férordningen om
anmilan om samrad (1998:904), som en anmilan om samrad enligt 12 kap.
6 § MB. Om ett sadant foreliggande eller forbud medfér att pagdende mark-
anvindning inom berord del av fastigheten avsevirt forsvaras finns rite till
ersittning (via 12 kap. 6 § 4 st.) i 31 kap. 4 § MB.? Ersittningsbestimmel-
serna for nekad avverkning av miljoskil finns i 1819 §§ SkogL och inférdes
genom 1991 érs lagstiftningsirende om skogsbruket i fjallnira skogar.?

2.2 KORT OM ARTSKYDDSFORORDNINGEN

I samband med Sveriges intride i EU fortydligades artskyddet i den svenska
lagstiftningen. Skogspolitiken ir inte ett omrade dir kompetens generellt har
overlimnats till EU, utan regleras huvudsakligen av varje medlemsstat. Beslut
inom EU-gemensamma politikomriden som miljo- eller jordbruksomradet
kan dock paverka enskilda medlemsstaters nationella skogspolitik. EU-gemen-
samma regler som ror skogens biologiska méngfald och ekosystemtjinster
omfattas i vissa delar av exempelvis fageldirektivet och art- och habitatdirek-
tivet men begrinsas i évrigt delvis av subsidiaritetsprincipen.®* ArtsF:s regler

29 Prop. 1997/98:90, s. 146 och 148.

30 Ibid.,s. 148.
31 Prop. 1997:98:90,s.241.
32 |Ibid,s.24I f.

33 SOU 2013:59,s.82.
34 Jfr regeringsbeslut M2014/593/Nm, s. 8.
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ir meddelade med bemyndigande genom bestimmelser i 8 kap. 1-2 och 4 §§
MB.

Reglerna i EU:s naturvardsdirektiv, art- och habitatdirektivet och fageldirek-
tivet sammanfors i den svenska ArtsE, som ersatte tidigare artskyddsférordning
(1998:179). Art- och habitatdirektivet och fageldirektivet har olika syften och
olika rittsliga verkningar pa EU-niva. Enligt direktiven ska livsmiljéer, omraden
och djur- och vixtarter skyddas bl.a. genom skapandet av ett europeiskt nitverk
av skyddade omridden (Natura 2000).” Fageldirektivet giller for alla fagelarter
och ger primirt dessa ett skydd pd artnivd medan art- och habitatdirektivet
skyddar vissa sirskilt utpekade omraden samt enskilda individer av sirskilt
utpekade arter. I den svenska ArtsF har en lingtgiende tolkning gjorts av direk-
tiven. Enligt Naturvéirdsverket var habitatdirektivets artskydd styrande vid
utformningen av ArtsE Foljden blev att alla fagelarter kom att omfattas av sam-
ma regelverk som de arter som var sirskilt listade i habitatdirektivets bilaga 4.
Bade art- och habitatdirektivet och fageldirektivet dr minimidirektiv, vilket
innebir att de enskilda medlemslidnderna kan infora bestimmelser som ar mer
langtgiende. Ett exempel dr ArtsF dér faglarnas skydd, enligt Naturvirdsverk-
et, ir nigot forstirke jamfort med i fageldirektivet.”® Vi menar att skyddet
i ArtF jamfort med i figeldirektivet dr visentligt starkare dd det omfattar alla
fagelarter och inte enbart sirskilt utpekade.

Art- och habitatdirektivet har dessutom fler mojligheter till undantag och
dispenser dn ArtsE Inneborden av begreppet avsiktligt har tolkats av EU-
kommissionen, med stéd av bl.a. EU-domstolens mil C-103/00 (avsiktlig
storning) och C-221/04 (avsiktligt dédande vid jaktsituation). EU-kommis-
sionen menar att den som utfor girning, utan att ha for avsike att fakeiske
skada eller doda, agerar avsiktligt om han ar tillrickligt informerad och med-
veten om vad som sannolikt kommer ske om handlingen genomférs.””

Forbuden i 4 § ArtsF hirstammar frin art- och habitatdirektivet och enligt
direktivet giller det enbart for specifikt utpekade arter. Av artikel 12 i art-
och habitatdirektivet framgar en skyldighet att inféra forbud mot avsiktliga
atgirder men dven vissa skyldigheter att forhindra oavsiktlig fingst och oavsik-
tligt dédande, men bara avseende vissa i en sirskild bilaga angivna arter.’®

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

36 Naturvardsverket (2009). Handbok om artskyddsférordningen del | — fridlysning och dispenser,
s. 16.

37 EU-kommissionen (2007). Végledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen
i enlighet med rddets direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljoer, s. 38.

38 Jfr EU-kommissionen (2007), s. 48.
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I den svenska tillimpningen i ArtsF har reglerna istallet kommit att gélla for
betydligt fler arter an vad som angetts i direktivet.”

Den bestimmelse i ArtsF som vid tillimpning ger mest vittgdende konsekven-
ser for verksamhetsutovaren ar tidigare nimnda 4 §. Enligt ordalydelsen ger
bestimmelsen ett skydd for alla vilda figlar pa ett mer langtgdende sitt 4n vad
fageldirektivet syftar till. Det 4r inte, som figeldirektivet stadgar i artikel 5,
bara forbjudet att avsiktligt doda eller fanga faglar eller forstora deras bon och
dgg utan ocksa fortplantning- eller viloplatser. Att avsiktligt stora dem, oavsett
om det paverkar bevarandet av figelarten eller inte 4r forbjudet enligt ArtsF
medan det i fageldirektivet dr kopplat till huruvida den avsiktliga stérningen
har betydelse for fageldirektivets syfte. Detta medfor att figlar som frite far
jagas under stora delar av dret samtidigt skyddas mot verksamheter som skogs-
bruk, energiproduktion och bostadsbyggande i en utstrickning som i vissa fall
patagligt inskrinker mojligheterna att bedriva dessa verksamheter.

Den utformning som nu finns i ArtsF ir siledes inte ett krav som direke stillts
av Kommissionen eller som foljer av internationella ataganden. Naturvérds-
ket*® har tidigare framfs kter pa ArtsF och forordni
verket* har tidigare framfort synpunkter pa ArtsF och ansett att forordningen
behéver utredas for ate bli tillimpbar, effektiv och rittssiker.*! Pa senare tid
verkar myndigheten dock istillet forespraka en mer extensiv tolkning.*

3. EGENDOMSSKYDDET OCH RATTEN TILL ERSATTNING VID
INTRANG

Det grundliggande egendomsskyddet och ersittningsritten framgar av 2 kap.
15 § RE RF har i egenskap av grundlag foretride framfor andra lagar och
regler av ldgre dignitet enligt lex superiorprincipen. Andra lagar och annan
normgivning ska enligt 11 kap. 14 § RF inte tillimpas om de ir oférenliga
med grundlagen.®

Vid sidan av den inhemska normhierarkin giller bl.a. principen om unions-
rittens foretride. I EU-stadgans artikel 17 aterfinns en regel om egendoms-
skydd. EKMR jimte dndringar och tilliggsprotokoll giller som lag i Sverige.
2 kap. 19 § RF forbjuder lagstiftaren att besluta om regler som bryter mot

39  Marklund Andersson, A. & Schultz, M. (2015). Artskydd Grunder och tillimpning, Stockholm:
Wolters Kluwer, s. 76.

40 Naturvardsverkets framstillan till miljodepartementet 2010-06-17,dnr 104-1326-10 Ny, s.5.
41 Se bl.a. Naringsdepartementet (20 18). Handlingsplan for Sveriges nationella skogsprogram 2018.
Dnr N2018/04161/SK. Stockholm: Regeringskansliet, s. 10.

42 Naturvardsverket (2009),s.21.

43 Jfr t.ex.NJA 2018 s5.753,NJA 2015 s5.323 och NJA 2014 s. 332.
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Sveriges dtaganden enligt denna konvention. Det egendomsskydd som stad-
gas i artikel 1 forsta tilliggsprotokollet innebir att det finns ett krav pé staten
att respektera varje fysisk och juridisk persons dganderitt samt ett krav pd att
ingen fir berdvas sin egendom, annat 4n i det allminnas intresse och under de
forutsittningar som anges i lag och i folkrittens allminna grundsatser.

Grundlagens lingtgiende egendomsskydd med stod av egendomsskyddet i
EU-stadgan och skyddet i tilliggsprotokollet till EKMR har foretride fram-
for andra regler och begrinsar effektivt mojligheterna att det ska uppkomma
konflikt med regler pa ligre nivd. Emellertid innehéller egendomsskyddet,
regleringen i 2 kap. 15 § RE vissa formuleringar som limnar utrymme f{or

begrinsningar av egendomsskyddet. Det har dock framforts olika synsitt pa
hur dessa ska tolkas.*

Andringarna i RF som genomfordes 1979,% 1994,% och 2010, syftade till att
stirka enskildas rittsstillning och stirka skyddet mot intrang fran det allminna
i de grundliggande fri- och rittigheterna.*® Skyddet av egendom och pagiende
markanvindning uppmirksammades dirvid sirskilt, och 2010 genomférdes
dven visentliga dndringar i expropriationslagen (1972:719) for att ytterligare
stirka dganderitten.”

3.1 RATTTILL EGENDOM

Utgangspunkten i 2 kap. 15 § 1 st. RF ir att vars och ens egendom ir tryggad.
Det krivs att angeligna allminna intressen foreligger for att ndgon ska tvingas
avsta sin egendom genom expropriation eller nigot annat sddant forfogande,
eller tala att det allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad,
s.k. radighetsinskrinkning.”® Som sidana allminna intressen riknas t.ex.
miljoskydd, totalforsvar, infrastruktur och kommunikation som kan anses
acceptabla ur rittssikerhetssynpunkt i ett modernt och demokratiskt samhalle.
Av savil nationell praxis®' som Europadomstolens praxis™ foljer dven ett krav
pa en fristiende proportionalitetsbeddmning vid ett intring som aktualiseras

44  Se t.ex. Obminska, Marta ”En ny grundlagsutredning”. I: Svensk juristtidning 2019, s. 67 1-678.
45  Prop. 1978/79:195, Om forstdrkt skydd for fri- och rdttigheter m.m.

46 Prop. 1993/94:117, Inkorporering av Europakonventionen och andra fri- och rdttighetsfragor,
s. 246.

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

48 Se t.ex.SOU 2013:59, s. 36.

49 Prop.2009/10:162, Ersdttning vid expropriation, s. 44.

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

51 Se RA 1999 ref 76, NJA 2013 s.350 och NJA 2018 5. 753.

52 Se t.ex. Europadomstolen, Sporrong och Lénnroth mot Sverige,nr.7151/75;7152/75, dom med-
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enligt bestimmelsen i 2 kap. 15 § RE Bedémningen av proportionaliteten
mellan allminintresset av ett tvangsforfogande och den enskildes egendomsin-
tresse ska ske i tre led ddr man utreder om ingreppet ir avsett att tillgodose det
avsedda dndamilet, om ingreppet 4r nédvindige for att tillgodose dndamilet
eller om alternativ finns samt om den férdel det allminna vinner str i rimlig
proportion till den skada som ingreppet fororsakar den enskilde. Mojligheten
for det allmidnna att vidta ridighetsinskrinkningar stricker sig saledes inte hur
langt som helst. Gillande lagstiftning maste tillimpas sé att inte orimliga krav

stills pa den enskilde med hinsyn till inskrinkningens effekt och kostnaderna
hirfor.>

Det krivs samtidigt en viss kvalifikation pd ingreppet for att det ska anses
vara en radighetsinskrinkning.”* Som exempel kan nimnas att anpassning av
skogsbruk enligt de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. MB, som blir aktuella
med anledning av 30 § SkogL, inte anses vara en radighetsinskrinkning. Det
beror pa att hinsynsreglerna utgdér en miniminiva f6r naturskydd m.m. som
alla har ate forhdlla sig till. Att anpassa sig efter dessa regler innebdr dirfor
ingen ersittningsritt, vilket 4r i linje med hinsynsreglernas syfte att inte vara
sa lingtgdende att pigiende markanvindning avsevirt forsvaras.

3.2 RATTTILL ERSATTNING

I 2 kap. 15§ 2 st. RF stadgas ersittningsritten. Ersittning ska utgd da det all-
minna ianspraktar eller begrinsar anvindningen av egendom pa sddant sitt att
pagiende markanvindning inom berérd del av fastigheten avsevirt forsvaras.

Anvindningen av mark méste vara laglig for att ersittning ska utgd om an-
vindningen begrinsas. Kravet pd lagenlighet innebir ett krav pa att verksam-
hetsutévaren foljer de regler som giller nir verksamheten pébérjas och att
ersittning inte ska utgd for inskrinkningar som vidtas med stéd av bestim-
melser som var i kraft redan nir markanvindningen pdbérjades. Ersittning
ska som regel komma ifriga om en senare tillkommen regel har medfort att
en tidigare laglig verksamhet har blivit olaglig.”> Hir tas d4ven hinsyn till bade
vad den enskilde med fog hade anledning att forvinta sig och om inskrinknin-
garna medfor orimligt betungande konsekvenser fér den enskilde. Bade
principen om den enskildes legitima forvintningar och proportionalitets-

delad den 23 september 1982, Series A nr. 52; Hdkansson och Sturesson mot Sverige, nr. | [855/85,
dom meddelad den 21 februari 1990, Series A nr. 171-A (brott mot proportionalitetsprincipen);
Allan Jacobsson mot Sverige, nr. 16970/90, dom meddelad den 19 februari 1998, Case Reports
1998-I (ej brott mot proportionalitetsprincipen).

53 Prop. 1997/98:45, Miljobalk del I,s.3 och 321 f.

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

55 SOU 2013:59,s. 13.
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principen begrinsar det allminnas mojligheter till ersiteningsfria intrang.’® D3
markigarens pigiende anvindning av marken ska forsvaras avsevirt for att
nagon ersittning ska kunna aktualiseras omfattas i regel inte forvintningar
om en indrad markanvindning. Om ett planerat férfarande ir tillstindsplik-
tigt kan man inte heller utgd fran att det 4r friga om intring i en pagiende
markanvindning.”’

Egendomsskyddet har varit féremal f6r provning i ett antal domar dér det klar-
gjorts att egendomsskyddet dr en stark rittsprincip och att den far genomslag
i ratestillimpningen dven dir det inte direkt framgar av lag.’® Av rittspraxis
framgér dven att myndigheter inte ska kunna undandra sig ersittningsansvar
genom att tillimpa olika lagrum.

3.3 RADIGHETSINSKRANKNINGAR SOM ERSATTS ENLIGT LAG
2 kap. 15 § 3 st. RF infordes 2011 for att komma tillritta med de tolknings-

problem som uppkom efter 1994 ars grundlagsindring.”® Bestimmelsen
innebir att i friga om sidana radighetsinskrinkningar som sker av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil foljer ritten till ersittning av lag.
I propositionen anférs att det inte skulle limpa sig att detaljreglera vilka fall
som medfor ersittningsritt. Det ansdgs istillet mer limpligt att ersittnings-
fragan sirskilt skulle 6vervigas vid inforandet av lag som inskrinker anvind-
ningen av mark.

Vid 1994 érs grundlagsbeslut fortydligades att radighetsinskrinkningar skulle
omfattas av motsvarande grundlagsskydd och ritt till ersittning som vid
expropriativa ingrepp. Eftersom inskrinkningar i enskildas dganderitt i stor
utstrickning sker genom inskrinkning av anvindningen av egendom och ir
sarskilt vanlig vad giller fast egendom, ansags det sirskilt motiverat att i grund-
lagen infora ett uttryckligt skydd mot radighetsinskrinkningar i mark och
byggnader.®! I konsekvens dirmed ansigs att dven ricten till ersittning vid

56 Ibid,,s. 65 ff ochl 19 ff.

57 Ibid, s. 67.

58 Se bl.a. NJA 2014 s.332 diar HD domde att staten var ersattningsskyldig till ett antal fiskare
efter det att regeringen med stod av bemyndigande beslutat om forordning som inskrankte fisk-
eritten.| MOD M 9276 domde domstolen att kommunen var skyldig att utge ersittning till en
potatisodlare efter att ha inrittat vattenskyddsomriade med tillhérande skyddsféreskrifter som
omoijliggjorde fortsatt brukande av marken som odling.

59 SOU 2013:59,s.54.

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

61 Prop.1994/94:117,s. I5.
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sidana inskrinkningar skulle ges ett motsvarande grundlagsskydd sa att den
enskilde hills ekonomiskt skadeslos.®

Redan i samband med naturvirdslagens (1964:822) inforande uttalades
i forarbetena en ersittningsritt som framstir som forenlig med nuvarande
reglering. I huvudsak ska fortfarande ingen ersittning erhéllas for att iaketa all-
minna hinsynsregler, men ersittning ar utgangspunkten f6r mer lingtgiende
inskrinkningar av markigarens radighet.®

I 2008 ars grundlagsutredning fastslogs att undantag fran rite till ersittning
enligt tillkommande tredje stycke skulle omfatta de bestimmelser i MB som
tidigare fanns i hilsoskyddslagen och miljoskyddslagen, d.v.s. milj6farlig verk-
samhet, medan bestimmelser som reglerade miljévird och bevarande inte
skulle omfattas av tredje styckets undantag.*

Regeringen delade grundlagsutredningens uppfattning att en dversyn av
vilka underliggande lagstiftningar som ger ersittning, dven om ridighetsin-
skrinkning sker med hinsyn till hilsoskydds-, miljoskydds-, eller sikerhetsskal,
behovs.” Hogsta domstolen (HD) har uttrycke, att dven om ersittningsritt
saknas i lag kan karaktiren av ingrepp i den enskildes egendom vara sidan att
ersittning dndé ska utgd, genom att tillimpa RF direke.®

Vissa radighetsinskrinkningar enligt MB:s bestimmelser som inte medger
nagon ritt till ersittning 4r tinkta att vara mindre ingripande. Det har i
forarbeten uttryckts att de inte far tillimpas sd att pagdende markanvindning
avsevirt forsvaras.”’ Av forarbetena framgar ocksd att om det fordras ett starkare
ingripande maste andra skyddsformer viljas, t.ex. naturreservat.®®

Av Europadomstolens praxis® framgar att det finns en inneboende ersittnings-
ritt vid inskrinkningar och av 2 kap. 15 § 2 st. RF framgir att utgdngspunkten
ar full ersdtening. Ingrepp i dganderdtten maste vara proportionerliga och syftet
maste tillgodoses genom den atgird som vidtas. Det ska inte heller kunna till-

62 Ibid,s. 16 f.

63 NJA Il 1965 s.245.

64 SOU 2008:125,s.446 f.

65 Prop.2009/10:80,s. 170.

66 NJA 2014 s.332.

67 Prop. 1997/98:45, Miljobalk del 1, s.311.

68 Prop. 1997/98:45, Miljobalk del 2, s. 82 f.

69 Se t.ex. malet Marckx mot Belgien, nr. 6833/74, dom meddelad den 13 juni 1979, p. 63, dir
domstolen uttalade att egendomsskyddet ska tolkas som skydd for den enskildes som utgangs-
punkt oinskrankta agande, the right to the peaceful enjoyment of his possessions”.
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godoses genom mindre ingripande dtgirder. Det allminna maste se till vilka
effekter ett visst ingrepp har for den som drabbas. En viktig del i bedomningen
av huruvida ett ingrepp i dganderitten dr proportionerligt 4r t.ex. huruvida
ersittning utgatt, hur det drabbar det enskilda 4gandet och vilka férfogan-
demdjligheter den enskilde har kvar.

4. ANALYS AV RIKTLINJERNA

I det hir kapitlet kommer vi att analysera de riktlinjer for tillimpning av ArtsF
i skogsbruksfragor (Riktlinjerna) som de skogsvirdande myndigheterna tog
fram 2015-2016 och som vi presenterade i inledningen. Riktlinjerna kom-
mer att analyseras utifrin fyra olika perspektiv: utifrin allmanna rittsprinciper
sa som legalitet, objektivitet, proportionalitet och egendomsskyddet, utifrin
begreppet pagiende markanvindning, utifrin ritessikerhet vid myndighet-
sutovning, samt utifrin det ansvar for utredning som skjutits 6ver pa den
enskilde och den bevisb6rda som maste uppfyllas av denne.

4.1 RIKTLINJERNA | FORHALLANDE TILL ALLMANNA RATTSPRINCIPER,
EGENDOMS- OCH ARTSKYDD

Allminna ritesprinciper dr grundliggande principer som rittssamhillet bygger
pa. Om rittsprincipen finns konkretiserad i lag kan dven ritesfoljder knytas
till den. Legalitetsprincipen i 1 kap. 1 § 3 st. RF dr en sidan konkretiserad
viktig rdttsprincip, som innebdr att maktutévningen dr normbunden och
giller for samtliga statliga och kommunala organ, dven f6r de organ som sjilva
ar normgivande.”’ Den innebir ocksd ett krav pa kvalificerat lagstod enligt
8 kap. 2 § andra punkten RF vid beslut om foreskrifter som innebir ingrepp
eller dligganden for enskilda. Det méiste med andra ord finnas ett bemyn-
digande i lag innan en myndighet genom delegation kan besluta om vissa
foreskrifter. Slutligen innebir legalitetsprincipen ett krav pa strikt lagtolkning
vid tvangsatgirder frin det allminnas sida.”’ Detta innebdr sammantaget ett

skydd mot alltfor vidlyftig tolkning av foreskrifter till nackdel for enskilda.

Riktlinjerna inleder med att redogora for den ersittningsritt som finns om
pagiende markanvindning avsevirt forsvéras vid tillimpning av 12 kap. 6 §
MB. Direfter kommer en viktig del i omsvingningen av tillimpningen. Folj-
ande citat ur Riktlinjerna illustrerar den tillimpning av egendomsskyddet
och ersdttningsritten som inférts i samband med skogsvirdsmyndigheternas
dndrade tillimpning fran att gilla tillstdndspliktig verksamhet till ate gilla dven

70 Sterzel, Fredrik (2009). Regeringsformen i rattsstatens perspektiv. |I: Forfattning i utveckling.
Uppsala: lustus, s. 38.

71 Lebeck, Carl (2018). Legdlitetsprincipen i forvaltningsrdtten, Stockholm: Nordstedts Juridik,
s. 1 16.
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for pagiende markanvindning i form av skogsbruk: En underférstadd och
sjalvklar begrinsning i uttrycket pagdende markanvindning ir att endast lagen-
lig anvindning av mark [...] berittigar till ersdttning. Nagon ritt till ersittning
finns dirfér inte vid myndighetsingripanden i syfte att se till att en lags aktsam-
hets- eller hinsynskrav foljs. Verksamhetsutévaren ir vidare skyldig att f6lja
hinsynsreglerna, oavsett om myndigheten ingriper eller inte.””* Vidare menas
det i Riktlinjerna att man i forarbetena till MB anger att markanvindningen
aldrig kan anses forsvarad da en fastighetsigare har att forhalla sig till MB:s
hansynsregler: ”[I] praktiken kan man inte f intringsersittning for att f6lja
miljobalkens hinsynsregler.””? Forarbetena redogor dock for konsekvensen av
att knyta an lagenligheten till pdgdende markanvindning eller avsevirt forsvéras,
”[o]m lagenligheten i stillet knyts till uttrycket "avsevirt forsvaras’ betyder det
att en markanvindning aldrig kan anses forsvérad si linge det allmidnnas beslut
enbart gir ut pa att fastighetsigaren skall flja en hinsynsregel.””*

Med detta synsitt, som demonstreras av citatet ovan, skulle staten genom
en forordning kunna gora pigiende markanvindning olaglig och pé sa sitt
gora egendomsskyddet verkningslost. Hir kan man diskutera vad som avses
med begreppet lagenlig. Pigiende markanvindning i form av vedertagna
skogsbruksédtgirder inom icke-omradesskyddad fastighet torde alltid vara att
betrakta som lagenlig verksamhet. Tva sentida domar som sirskilt exemplifier-
ar att egendomsskyddet inte kan sittas ur spel genom att inféra begrinsningar
i flera steg ir M 10104-17 och M 1729-19.” Lingre fram i artikeln ber6rs den
hir fragan yteerligare.

M 10104-17 avser provning av ett av Skogsstyrelsen nekat avverkningstillstand
med stod av 4 § ArtsF p.g.a. att det inom avverkningsomradet forekommer en
spelplats for tjider. Beskyddandet av tjider anses vara ett sidant unionsintresse
som medfor att sirskilda skyddsomraden behover utses. Av figeldirektivet
framgar att medlemsstaterna dven utanfor sirskilt utpekade skyddsomraden ska
strava efter att undvika forsimring av livsmiljer. Tjider 4r 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 tjaderbestandet
i landet. MOD bedomer att det ir rimlige att vid avgrinsningen av fort-
plantningsomradet ha kinda spelplatser av en viss storlek som utgangspunke.
MOD finner att de anmiilda itgirderna kan komma att skada eller forstora ett

72 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 22.

73 Ibid.

74 Prop. 1997/98:45 del I,s.551.

75 M 1729-19 avser MOD:s avgorande i tidigare not 12 nimnda fjillniramal. MOD provade
flera mal for samma fraga och domarna avkunnades med samma domskal:M 1732-19,M 1734-19,
M 1736-19 och M 1737-19.
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fortplantningsomrade for tjader och dirmed finns det en risk for att tjiderns
bevarandestatus i Vistra Gotalands lin paverkas negativt. Skogsstyrelsen har
dirfor haft fog for sitt beslut att foreligga om forsiktighetsitgirder med stod
av 12 kap. 6 § MB for att begrinsa eller motverka skada pa naturmiljon. Utan
att prova fraigan om ersittning upplyser MOD att ersittningsritt foreligger om
pagiende markanvindning avsevirt forsviras med anledning av en tillimpning
av 12 kap. 6 § 4 st. MB: ”[E]n fastighetsdgare har ritt till ersittning om ett
beslut, foreligganden eller férbud enligt 12 kap. 6 § fjarde st. MB innebir att
pagiende markanvindning inom berord del av en fastighet avsevirt forsvéras,

se 31 kap. 4 § forsta st. 7 MB.”

I M 1729-19 prévar MOD huruvida ersittning ska utga nir avverkning av
fiillndra skog nekas med stdd av 18 § SkogL. Fjillnira skog ar sirskilt utpekat
i 15§ SkogL; det krivs tillstand fran Skogsstyrelsen for att fastighetsidgaren ska
kunna avverka fjillnira skog. MOD konstaterar att ersittningsritt foreligger
enligt 19 § SkogL. Att det faktum att 31 kap. 4 § MB inte nimner inskrinknin-
gar med stod av 18 § SkogL innebir inte att nigon ersittningsritt uteblir
s3 som Skogsstyrelsen menat. MOD menar att inneborden av 19 § SkogL
skulle bli obsolet om sa vore fallet. MOD instimmer dven i MMD:s domskil
betriffande pigiende markanvindning; det ir skogsbruk dven om ledtiderna i
brukandet ir langa. Det nekade avverkningstillstindet innebir siledes att den
pagiende markanvindningen avsevirt forsviras. MMD menar, vilket MOD
senare inte har nigon annan uppfattning om, att d4ven om avslagsbeslutet
lagtekniskt skiljer sig frin beslut om ett omradesskydd fir det i praktiken sam-
ma innebord for fastighetsdgaren.” MMD motiverar synsittet ovan med att
de anser att det dr i linje med hur MB:s regler ska tolkas och tillimpas med
vad som foljer av RF:s bestimmelser om ersdttning vid radighetsinskrinkning
och av EKMR. Det ir ett resonemang som stimmer vil 6verens med principer

om forutsebarhet och tydlighet for den enskilde.

Den ritestillimpning som ir en f6ljd av Riktlinjerna har etablerats hos myn-
digheterna trots att den saknar nodvindigt kvalificerat lagstdd. De vidlyftiga
tolkningarna har varit till nackdel f6r enskilda.

4.2 RIKTLINJERNA | FORHALLANDETILL PAGAENDE MARKANVANDNING
OCH PROPORTIONALITET

Begreppet pagiende markanvindning ir centralt for den hir artikeln eftersom
ritten till ersittning beror pa huruvida det 4r pigiende markanvindning
som paverkas. Vad som ska utgéra pagiende markanvindning har diskuterats

76 MMD:s domskal i M 2037-17,s. 26.
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tidigare.”” I NJA 2015 s. 323 rérande naturreservatet Bunkeflo strandingar
uttrycker HD att bedomningen av pdgiende markanvindning dr “tinkt att
utgd frin vad som vid varje tidpunkt framstir som en naturlig fortsittning av
den pigiende markanvindningen”. Omliggning till annan slags niringsverk-
samhet betraktas inte som pagiende markanvindning. Atgirder som kriver
nagon form av tillstind anses i allmidnhet inte utgora pagiende markanvind-
ning. Ritten till ersittning begrinsas dock inte av varje tillstind som kan
krivas inom ramen for en viss verksamhet. I stillet maste det vara friga om
sidana mer grundliggande tillstind som ir nédvindiga for att en verksam-
het av en viss karaktir dverhuvudtaget ska kunna bedrivas. Markigare som
genom foreskrifter eller beslut hindras frin att vidta en fér verksamheten nor-
mal rationalisering av pigdende markanvindning pa ett sitt som gor att denna
avsevirt forsviras pa berord del av fastigheten ska fi ersittning. Diremot
kompenseras sillan forvintningsvirden. Att fastigheten inte kunnat anvindas
pa annat sitt som planerats (exempelvis exploatering for bostadsbyggande)
ger alltsa inte rite till ersdcening. 1 det akeuella fallet var det inte tal om nagon
tillstandspliktig dndrad markanvindning.

MB:s hinsynsregler ska tolkas och tillimpas i linje med RF:s bestimmelser om
ersittning vid rddighetsinskrinkningar och av EKMR. Dirmed kan inte heller
hinsynsreglerna eller andra generella inskrinkningar i friga om markanvind-
ningen inverka pa ritten till ersittning nir pagaende markanvindning avsevirt
forsvaras pa ber6rd del av fastigheten, dock kan ritten till ersdttning utga enligt
lag om ett intrang sker av miljoskyddsskil. MB:s inférande kom att ersitta ett
flertal andra lagar. I dessa lagar var skydds- respektive bevarandeperspektiven
tydligare dtskilda. Act dagens tillimpning av MB, och forordningar som med-
delats med stdd av denna, inte ir i samklang med ordalydelsen i 2 kap. 15 §
3 st. RE leder till problem. Grundlagsutredningens avsikt med det nya styckets
omfattning tycks inte delas av Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket som menar
att [e]n allmin princip som traditionellt gillt i svensk ritt 4r att ingrepp
i miljons intresse inte ger en fastighetsdgare ritt till ersittning. Denna princip
har inte dndrats genom MB:s tillkomst. Det dr till och med si att dndringen i
nuvarande 2 kap. 15 § RF stirkt denna princip.””®

Vi delar inte uppfattningen i Riktlinjerna om att dndringen av RF stirkze
en princip om avsaknad av ersittning vid intring i miljons intresse. Att en
radighetsinskrinkning omfattas av undantaget i 2 kap. 15 § 3 st. RF utesluter

77  Jfr Westerlund, Staffan (1980). Naturvdrd och pdgdende markanvindning: en undersékning av
naturvdrdslagens ersdttningsregler. Stockholm: LiberForlag; Jonzon, S-G., Delin, L. & Bengtsson, B.
(1988). Naturvdrdslagen: en kommentar. 3. uppl. Stockholm: Norstedet, s. 205 f.

78 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 47.
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inte att frigan om ritt till ersdttning aktualiseras. Grundlagsutredningen ut-
tryckte bl.a. att i situationer dir det inte 4r rimligt att den enskilde sjilv ska
bira hela kostnaden f6r inskrinkningar till foljd av hilsoskydds-, miljoskydds-,
eller sikerhetsskil bor ersittning utga efter en avvigning mellan de allminna
och de enskilda intressena, om det handlar om omstindigheter helt utanfor
den enskildes kontroll och som drabbar denne avsevirt.”

MB:s inférande kan antas ha haft en stor inverkan pa sammanblandningen av
begreppen. Sammanblandningen fir negativa effekter for enskilda markigare
dd den bl.a. far antas paverka tolkningen av 2 kap. 15 § 3 st. RF dir majligheten
till undantag frin ricten tll ersittning framgir. Vad giller hinsynsreglerna
i 2 kap. MB framgdr, som tidigare redogjorts for, att dessa inte kan tillimpas
s att pagdende markanvindning avsevirt forsvaras.

I likhet med HD:s resonemang i fallet med strandingarna 4r sidana rational-
iseringsitgirder rorande skog, som exempelvis avverkning i olika former,
markberedning f6r att frimja tillvixt av ny skog och plantering att anses som
en naturlig fortsittning av piagiende markanvindning. En allmin princip,
enligt HD, ér att man bor utgd frin den mest lukrativa anvindning som ir
mojlig inom ramen for begreppet pagiende markanvindning.®

Sammantaget visar de domar som ovan redogjorts for att det inte spelar nidgon
roll om markigarens radighet inskrinks genom ett myndighetsbeslut eller till
foljd av ett myndighetsbeslut. Staten kan inte upphiva den grundlagsskyd-
dade ersdttningsritten genom att forst forbjuda en pdgdende markanvindning,
eller gora den anmilnings- eller tillstandspliktig, for att sedan inskranka mark-
anvindningen med hinvisning till det forsta beslutet. Detta framgir, som
tidigare nimnts, av en rad domar dir staten, genom vissa myndigheter, f6rsokt
gora just detta.’ At tillvigagangssittet inte dr forenligt med egendomsskyddet
bekriftas dven av ett antal domar som berdr artskyddet.®

Nir det giller ArtsF har Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket, sedan om-
svingningen 2016, hivdat en ny definition som skulle innebéra att en mark-
anvindning inte skulle anses vara pigiende markanvindning om det var sa
att ArtsF var tillimplig. Resonemanget innebir att den da inte 4r ritt lokalise-
rad, vilket dr ett begrepp som hinfor sig till tillstdndspliktiga verksamheter.
En pagiende verksamhet har ju ingen alternativ lokalisering utan pagar pa en
given plats, vilket gor frigan om lokalisering irrelevant.

79 SOU 2008:125 s.446 f; SOU 2013:59, s. 62.

80 NJA2015s.323.

81 NJA20145.332,MOD M 9276-17 och MOD M 2037-17.

82 MOD 2018:18,MOD M 10104-17,MOD 2017:7 och MMD M 4634-17.
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Riktlinjerna siger vidare: ”Artskyddsforordningen ska anses vara en preciser-
ing av 2 kap. miljobalken. Detta framgr av praxis. [...] Det férhallandet att
artskyddsbestimmelserna ses som en precisering av de allminna hinsynsre-
glerna innebir dock inte att en avvigning enligt 2 kap. 7 § MB kan goras. Om
en konflikt med artskyddet kvarstar trots tinkta forsiktighetsmatt blir frigan
om artskyddsdispens aktuell [...]”* Citatet visar hur nimnda myndigheter
tinker sig att en proportionalitetsavvigning inte behéver goras. De domar som
nimns i citatet ovan handlar om uppforande av vindkraftverk inom omraden
dir det forekommer fladderméss och kungssrn (MOD 2013:13) samt
havsorn (MOD 2014:48). Att anligga vindkraftverk i dessa bada fallen ir inte
pigidende markanvindning, utan tillstindspliktig ny verksamhet. Att resone-
mang om lokalisering, som det uttrycks i Riktlinjerna, ska gilla for pagiende
markanvindning kan inte hittas stod for i nimnda domar. Domskilen
i MOD 2013:13 tar inte upp frigan huruvida lokaliseringen skulle vara olimp-
lig om forbud enligt ArtsF ir aktuellt. I MOD 2014:48 menar domstolen
att om en ny tillstandspliktig verksambet kan komma att std i strid med frid-
lysningsbestimmelserna i ArtsF dr den olimpligt lokaliserad och inte tilliten.*

Att applicera domskil som handlar om tillstindspliktig verksamhet pd atgirder
som ir pigdende markanvindning ar problematiskt. Att se ArtsF som en pre-
cisering tycks komma frin Naturvirdsverkets eget remissyttrande i MOD
2013:13, som alltsa ej rorde pigiende markanvindning, dir f6ljande yttrades:
”[f]ragor om en milj6farlig verksamhets paverkan pa flora och fauna ska inga
som en naturlig del i lokaliseringsbedémningen enligt 2 kap. 6 § MB samt
bedomningen av nédvindiga forsiktighetsmatt och skyddsatgirder [...]. ArtsF
kan ses som en precisering av vad som kan f6lja av de allminna hinsynsre-
glerna i detta hinseende.”®

Innan omsvingningen i tillimpningen av ArtsF tillimpades forordningen
i huvudsak i drenden som rérde CITES,®® vindkraft och andra tillstinds-
pliktiga infrastrukturprojeke, inte vid pigdende markanvindning i de
grona niringarna, dir friga om lokalisering inte aktualiseras. I citatet fran
Riktlinjerna (not 95), antyds att en proportionalitetsavvigning, d.v.s. rimlig-
hetsavvigning enligt 2 kap. 7 § MB, inte behover genomforas. Stod for detta
pastaende tycks i grunden himtas frin en artikel av Darp6 och Lindahl. Dir
menar forfattarna att bestimmelserna i 4 § ArtsF grundar sig i "EU-rédtt som

83 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016),s. 19.

84 MOD:s domskil i MOD 2014:48.

85 MOD 2013:13,s.5.

86 CITES star for "the Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna
and Flora”. En internationell dverenskommelse om handeln med hotade arter av vilda vaxter och
djur. Kallas aven for Washingtonkonventionen.
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har en egen forstaelse och hir giller inga svenska avvigningar”.®” Upprinnelsen
till att ArtsF ska ses som en precisering for all typ av markanvindning tycks
dven denna komma frin Darpo och Lindahls artikel som avhandlar tillstdnds-
pliktig verksamhet: ”Alldeles oavsett hur man ser pa den saken [att 2 kap. 7 §
MB inte ska provas i artsskyddsirenden, forf. anm.] har, utvecklingen i ritts-
praxis medfort att fridlysningsbestimmelserna ses som materiella regler som
ska tillimpas vid provningen av en planerad eller pigiende verksamhet, oavsett
om det ir friga om tillstindsirende eller tillsynsirende.”®®

Utover att nigot sidant uttalande om allmin anvindning” av ArtsF inte
kan aterfinnas i de domar som Darp6 och Lindahl hinvisar till i artikeln si
menar vi att de framférda tolkningarna strider mot grundliggande princi-
perna i svensk rittsordning. Krav pd att en proportionalitetsprovning ska ske
vid myndighetsutévning har, p.g.a. att det ir en grundlidggande del av svensk
forvaltningsrite, skrivits in i 5 § FL som tridde i kraft den 1 juli 2018. Efter-
som proportionalitetsavvigningar ska goras i all myndighetsutévning av det
slag som ir aktuellt i den hdr artikeln menar vi att det 4r ett problem hur
tillimpningen forklaras i Riktlinjerna. Anledningen till det 4r att Riktlinjerna
innefattar felaktiga instruktioner avseende tillimpning av ArtsE Som stod for
detta pastiende hinvisas till tidigare nimnda fall MOD 2017:7 dir domstolen
uttrycker att en proportionalitetsavvigning ska goras vid samtliga dgande-
rittsliga intrang: "[v]id samtliga slag av 4ganderdttsintring giller en
proportionalitetsprincip som innebir att nddvindigheten av ett intring
i det allmidnnas intresse méste balanseras mot det men den enskilde lider av
intrdnget.”® MOD klargér dven i samma dom, vad giller 8 § ArtsE att en pro-
portionalitetsavvigning ska genomféras vid friga om dispens: ”[4]ndamalen
bakom skyddsbestimmelserna i artskyddsforordningen talar i stillet for att
forbudet i 8 § ArtsF i och for sig ska anses tillimpligt i ett sddant fall och att
dispens maste sokas. Tillimpningen i det enskilda fallet ska dock ske utifran en
proportionalitetsavvigning inom ramen for ett dispensforfarande.”

Om ArtsF i alla ligen ska ses som en precisering av de allminna hinsyns-
reglerna i 2 kap. MB, trots att stod for detta pistdende dr svért att finna
i forarbeten och rittspraxis, pekar mycket pd att lagstiftarens syfte inte varit att
pagiende markanvindning avsevirt forsvaras.”’ Det kan dirfor argumenteras
for att preciseringen saknar betydelse for radighetsinskrinkningar i pigiende

87 Darpo, ). & Lindahl, H. (2015). Vindkraft, faglar och brister i hdjden — Om artskyddet vid prévnin-
gen av vindkraftverk, s. 17.

88 Ibid.
89 MOD 2017:7,s. 17 .
90 Ibid,s.24.

91 Se citat vid not | I.
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markanvindning med stod av ArtsE Praxis pekar dd pa att skydd bor ske med
nagon ersittningsberittigad skyddsform.

Sésom svensk ritt dr konstruerad borde inte nigon av de atgirder som ryms
inom vad som anses utgdra pagiende markanvindning kunna anses visentligt
dndra naturmiljéon. Markanvindningen maste hir ses i det linga perspektivet,
med produktiv skogsmark dir skogen vixer och avverkas i cykler. Samtidigt kan
man argumentera for att en avverkning paverkar miljon hir och nu. Begreppet
pagiende markanvindning méste 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.

4.3 RIKTLINJERNA OCH RATTSSAKERHETEN VID MYNDIGHETSUTOVNING

Att enskilda medborgare behandlas pa ett ritessikert sitt ar ett av grundfunda-
menten i svensk ritt. Rittssikerhet bygger pa principer som forutsebarhet,
legalitet, objektivitet, proportionalitet och allas likhet infor lagen.”

Legalitetsprincipen ir en av de forvaltningsrittsliga principer som ska skydda
enskilda mot nyckfull och godtycklig maktutévning fran det allminna. Den ir
ocksé en av de principer som anses kinneteckna en rittsstat och tillmits dirmed
avgorande betydelse i EU:s rittssystem liksom i EKMR.” (Legalitetsprin-
cipen innebir att ingripanden mot enskilda ska ha ett klart forfattningsstod
och ir grundlagsfist genom den i 1 kap. 1 § RF intagna bestimmelsen
om att "[d]en offentliga makten utdvas under lagarna”. RF:s bestimmelser om
normgivningsmakten i 8 kap. ger ocksé uttryck for en legalitetsprincip, efter-
som den innebir att lagformen som huvudregel krivs f6r beslut om foreskrifter
i mera visentliga imnen och 4ven att myndigheternas beslutanderitt i sirskilt
kinsliga fall forutsitter lagstod. Exempelvis ricker inte forordningsformen for
att gora ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhillanden enligt
8 kap. 2 § RE En sidan begrinsning skapar garantier for att detta omrade inte
regleras genom administrativa foreskrifter pa en ligre niva.)

Legalitetsprincipen och principen om myndigheternas opartiskhet i 5 § FL
innebir sammantaget, att allt myndighetsmaterial: checklistor, riktlinjer, prin-
cipiella uttalanden samt yttranden i tvister mot enskilda, maste vara forenligt
med lagtexten, den praxis som finns och de huvudsakliga syften som framgar
av forarbetena. Av 4 § FL framgér att om en annan lag eller en férordning
innehaller nigon bestimmelse som avviker frin FL, ska den bestimmelsen
tillimpas. Det innebir att FL i vissa fall 4r subsidir.

92  Jfr prop. 1993/94:151, Rattssdkerhet vid beskattning, s. 69 f.
93 Prop.2016/17:180, En modern och rdttssdker forvaltning — ny forvaltningslag, s. 57.
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Av 5 § FL foljer, att en myndighet i sin verksamhet ska vara saklig och opar-
tisk. Myndigheter ska enligt 5 § 3 st. FL ingripa i ett enskilt drende endast
om det antas att dtgirden kan leda till avsett resultat. En atgird fir inte vara
mer lingtgiende 4n vad som behovs for att nd malet och den miste sta i rim-
lig proportion till de oligenheter som kan uppkomma fér den som édtgirden
vidtas mot. I de fall en myndighet har flera alternativa vigar att n fram dill ett
onskat resultat ska deras 6verviganden om limpligt tillvigagingssitt priglas av
legalitet, forutsebarhet och proportionalitet, och vid sin handliggning enligt
9 § FL ska myndigheten sikerstilla att rittssikerheten uppricchalls.

Normerande, svirtolkade och motsigelsefulla rad eller informationstexter
skapar bristande forutsebarhet for enskilda. Information som finns under
rubriken “Ersittning” pa Skogsstyrelsens hemsida ger endast myndigheternas
tolkning om ersittning i forhllande till vissa arter och om dispensméjligheter.”
Det anser vi inte vara ett tydligt besked om vad som giller. I Skogsstyrelsens
regleringsbrev for aren 2014 och 2015 star att Skogsstyrelsen ska arbeta for
forenkling och minskad administration for skogsforetagen. Riktlinjerna kan
inte anses verka i denna riktning.

Enligt Riktlinjerna menar myndigheterna att vilken niva av forsiktighet och
hinsyn som behover tas styr huruvida foreskrifter enligt SkogL ir tillrickliga
eller om drendet ska bli ett samrad enligt 12 kap. 6 § MB: ”Om forsiktighetsdt-
girderna tillsammans med annan hinsyn som ska tas enligt Skogsstyrelsens
foreskrifter gir utover skogsvardslagens intrangsbegrinsning bor drendet bli
ett 12:6-samrad.”” Riktlinjerna rekommenderar dven att i de fall dir beslut
om hinsyn krivs men som inte ryms inom ramen f6r samrad enligt 12 kap.
6 § MB kan beslut fattas med tva beslutsmeningar och med hianvisning om
hur dessa overklagas.”® Dessa tvd exempel visar hur administrativt svir och
svarforutsebar den tillimpning som Riktlinjerna f6rordar blivit for de enskilda
skogsbrukarna.

Om en avverkningsanmilan gors enligt SkogL anses enligt 6 § forordningen
om anmilan om samrid (1998:904), att en anmilan om samrad enligt 12 kap.
6 § MB ir gjord. Av 12 kap. 6 § MB foljer en ersittningsritt enligt fjérde
stycket. Trots detta anges i Riktlinjerna att det inte finns ndgon ersittningsritt
nir pagaende markanvindning avsevirt forsvaras med tillimpning av ArtsE dé
myndigheten tolkar denna som en precisering av de allmidnna hinsynsreglerna

94 Skogsstyrelsen (2020), Sa handldggs artskyddsdrenden. https://www.skogsstyrelsen.se/lag-och-
tillsyn/artskydd/sa-handlaggs-artskyddsarenden/ (hamtad 2020-06-03).

95 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016),s. 15 f.

96 Ibid.

SIDA 105



KONFLIKTERNA | SKOGEN
— EN ANALYS AV REGELKONFLIKTER OCH MYNDIGHETSAGERANDE

i 2 kap. MB, vars efterlevnad inte ger ersittningsritt.”” Vi har tidigare resonerat
om detta i kapitel 3.

Vad giller rittssikerhetsaspekterna av den tillimpning som f6ljt sedan projekt-
et Artskydd i skogen initierades, som ledde fram till Riktlinjerna, uppkommer
iven frigan om de ir forvaltningsrittsligt korrekta. Ar det i linje med tankarna
bakom den nya FL, att férorda ett system som ir odverskadligt och komp-
licerat for de enskilda skogsdgarna? Hirvid kan aterigen hinvisas till att ArtsF
aldrig var tinkt att tillimpas vid pagiende markanvindning pé det sitt som
senare skedde. For tillimpning som innebir att pigiende markanvindning
avsevirt forsvaras talar mycket for att lagstiftarens mening 4r att omradesskydd
ska inrdttas.” Vid inrdttande av omradesskydd ir ersittningsfragan hanterad
pa ett relative ritessikert site till skillnad frin de linga handliggningstider,
osikerhet och de héga kostnader som nu drabbat de enskilda markigarna vid
tillimpandet av ArtsF pa det sitt Riktlinjerna anvisar.

4.4 RIKTLINJERNA, BEVISBORDA OCH KRAYV PA DEN ENSKILDE ATT LAGGA
FRAM UTREDNING

En aspekt av rittssikerheten dr att all myndighetsutévning mot enskilda
maste bygga pa tillrickliga underlag och utredningar. FL anger grunderna for
god forvaltning i 5 §. Som ett allmint krav pa handliggningen av ett drende
stadgar 9 § samma lag att drenden ska handliggas sa enkelt, snabbt och kostnads-
effektivt som mojligt, utan ate ritessikerheten blir eftersatt. Inskrinkningar av
grundlagsskyddade rittigheter sisom begrinsningar av pdgdende markanvind-
ning ar sirskilt ingripande for den enskilde, dirfor ir ritessiker handliggning
och forvaltningsrittsliga principer sirskile viktiga. Myndigheterna har enligt
23 § FL ett ansvar for att drenden blir utredda i den omfattning som behévs.
Paragrafen ir en kodifiering av officialprincipen.” Om irendet har inletts av
en enskild part ska denne emellertid medverka till utredningen genom att sa
langt som mojligt ge in det underlag vederborande vill dberopa till stod for
sin framstéllning, 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 i en utredning beskrivs

i propositionen som sa lingt som det 4r praktiskt majligt, utredning som ir
orimligt kostsam eller som forutsitter en orimlig arbetsborda krivs inte.'®

97 Ibid., s.20 och 47 f.

98 MOD 2017:7.Se dven not 10.

99 Officialprincipen anses vara en grundlaggande princip inom den svenska forvaltningsratten,
se SOU 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 79.

100 Prop.2016/17:180,s.309.
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En visentlig friga ir vilket slags drende det 4r friga om och pa vilket sitt dren-
det paverkar den enskilde. Allmint kan sigas att myndighetens utredningsplikt
stricker sig lingre nir det 4r myndigheten som tar initiativet till myndighets-
utévning mot en enskild, sasom att inskrinka pagiende markanvindning,
dn nir initiativet kommer fran den enskilde, t.ex. genom att anséka om en
formdn fran det allmidnna.'”' I drenden om bidrag, tillstind och liknande kan
det i forsta hand anses aligga den sokande att visa, att forutsittningarna for
ett positivt beslut dr uppfyllda. Det kan dock anses dligga myndigheten att ge
anvisningar om utredningen behdver kompletteras i nagot avseende.'> Nir
det giller forvaltningsmal, vilket avverkningsanmailningar ir, giller huvud-
principen att enskilda bir bevisbérdan nir det giller rittigheter, medan
myndigheten bir bevisbordan betriffande skyldigheter.'™ Med skyldigheter
forstas beslut om t.ex. indragande av tillstind eller andra sidana beslut om
ingripande mot enskild som f6r den enskilde ir sirskilt betungande.'*

I 2 kap. 1 § MB stadgas en bevisborderegel. Denna innebir att det dr den
som vidtar en atgird eller bedriver, eller avser att bedriva, en verksamhet som
ska visa att tillrickliga dtgirder och forsiktighetsméte till skydd fér min-
niskors hilsa och miljon vidtas, och att alla forpliktelser enligt 2 kap. MB
iakttas. Bevisbordan for att 2 kap. MB har iakttagits avilar verksamhets-
utdvaren eller den som vill vidta en atgird inte endast vid en forsta tillstinds-
provning for en verksamhet, utan giller dven omprévning av tillstandet och
villkor for detta, och den tillimpas dven pd verksamhet som ir underkastad
tillsyn utan foregiende tillstindsprovning.'® Ansvaret dr begrinsat till skador
och oldgenheter for miljon. For skyldigheter med anledning av uppkomna
personskador, brott eller liknande giller sedvanliga bevisborderegler eftersom
dessa skyldigheter inte regleras av hinsynsreglerna.

Forutom kravet pd kunskap om eventuella miljokonsekvenser enligt 2 kap.
2 § MB finns dven ett krav att iaketa forsiktighet. Forsiktighetsprincipen
i 2 kap. 3 § MB innebir att den som vidtar dtgird eller bedriver verksamhet ska
utféra skyddsatgirder, iaktta begrinsningar och vidta férsiktighetsmatt som
behovs for att forebygga skador. Eftersom varje verksamhetsutovare ir skyldig
att fortlopande halla sig underrittad om verksamheten och dess verkningar pa

101 Ibid.,s. 308.

102 Ragnemalm, Hans (2014). Forvaltningsprocessrdttens grunder. 10 uppl. Stockholm: Jure, s. 82.
103 Diesen, C. & Lagerqvist Veloz Roca, A. (2003). Bevis. 7, Bevisprovning i forvaltningsmdl, | uppl.,
Stockholm: Norstedts Juridik, s. 63 och 73.

104 Ibid., s. 74; Diesen, C. et al. (2007). Bevis. 8, Provning av migrationsdrenden, | uppl., Stockholm:
Norstedts Juridik, s. 192.

105 Prop. 1997/98:45 del 2,s. 12 f.

SIDA 107



KONFLIKTERNA | SKOGEN
— EN ANALYS AV REGELKONFLIKTER OCH MYNDIGHETSAGERANDE

miljon'* innebir kunskapskravet och forsiktighetsprincipens krav samman-
tagna att bevisbordeforflyttningen ses som en foljd av de skyldigheter som
foljer ddrav.'"”

Riktlinjerna anger att drenden enligt SkogL ska hanteras enligt officialprin-
cipen. Det innebir att det ir myndigheten som ska leda utredningen och
ombesorja att nodvindigt beslutsunderlag blir inhdmtat. Riktlinjerna anger
dock att bevisbérdan och utredningsansvaret kan variera beroende pa drendets
art. Om det t.ex. handlar om ingripande mot enskild part eller om enskild
onskar erhalla en formén fran det allmidnna giller det for det forstnimnda
att myndigheten bor ha bevisbordan medan for det sistnamnda dr det den
enskilde. Huruvida tillimpning av SkogL ir ett ingripande mot enskild eller
dberopande av f6rman frin det allminna siger Riktlinjerna ”[o]m en anmailan
om en atgird enligt [SkogL], och eventuella krav pa hur atgirden ska ga till,
ska bedomas som ett ingrepp eller en ansékan om att fi utverka en f6rman kan
diskuteras.”""

For den enskilde markigaren 4r det av stor vikt att veta om det ir
myndigheterna som forst har skyldighet att visa att den begirda radighetsin-
skrinkningen uppfyller rittsordningen krav for ingrepp i egendomsskyddet
eller om det istillet dligger den enskilde att redan i bérjan av ett drende visa att
nagra radighetsinskrinkningar inte dr nédvindiga. Frigan om bevisbordans
placering vid olika skeden i processen och vilket krav som kan stillas pa den
utredning som ska utgora underlag for ett beslut 4r avgorande for ritessik-
erheten. Hir anfér Riktlinjerna bl.a. att "[u]tgingspunkten ir alltsa att det
dr den som vill vidta en dtgird som bist kan klargéra hur verksamheten bist
kan bedrivas och dérfor far ta fram utredning i fraga om det blir en diskussion
kring verksamhetens/atgirdens tillatlighet eller under vilka former den kan
bedrivas”. Vad giller ArtsF anges i riktlinjerna att kravet pd utredning
kan stillas hogre: "Kan en dtgird typiskt sett innebira skada pa en art som
skyddas enligt 4 eller 7 §S ArtsF kan hogre krav stillas pa utredning. Detta
innebir att om den som vill vidta en atgird inte lyckas visa att de krav som
stills enligt MB 4r uppfyllda, kan detta medf6ra att myndigheten antingen for-
bjuder verksamheten/atgirden eller meddelar forsiktighetsmatt.” Om brister
foreligger i utredningen menar Riktlinjerna att myndigheterna kan dldgga den
enskilde att komplettera dessa.'”

106 Prop. 1997/98:45 del 1,s.212.

107 Ibid. s.210.

108 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 50.
109 Ibid.
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Citaten ovan dr problematiska ur flera aspekter. For den enskilde dr det vildigt
otydligt hur vederbérande ska tolka sina egna eventuella skyldigheter. Rikt-
linjerna syftar forvisso till en enhetlig handlidggning av drenden om artskydd
men inte heller ur den aspekten blir det tydligt vad som giller. I vilka fall
avilar bevisbérdan myndigheten och i vilka fall den enskilde? Uttalandet ovan
om att frigan, om en anmilan om en atgird enligt Skogl ska bedémas som
ett ingrepp eller som en ans6kan om att fd utverka en f6rman, kan diskuteras
bidrar inte heller till en tydlig och forutsebar situation. I juridiska samman-
hang brukar férmaner ses som olika sociala bidrag. I de fallen kan man enklare
forsta att den enskilde bor, och enkelt kan, styrka sin eventuella ritr till sdda-
na.''’ Nir det giller inskrinkningar av grundlagsskyddande rittigheter och
ingrepp i den enskildes formogenhetsritesliga stillning 4r fallet det omvinda.

For rittssikerheten dr inte bara frigan om utredningsskyldighet och bevis-
bordans placering viktig, dven beviskravet har stor betydelse. Beviskravet avser
vilka krav som stills pa utredningens omfattning, eller med andra ord vilken
styrka pd bevisning som krivs for att beslut, eller dom, ska kunna grunda
sig pa beviset i fraga. Beviskravet riktar sig till den part som bir bevisbordan
i ett drende. Med bevisborda avses vem som ska st risken att en myndighet
anser att en omstindighet, som har betydelse for beslutet, inte ar styrke.''! Med
anledning av oflicialprincipen faller det normalt pd myndighetens ansvar att
drenden blir ordentligt utredda. Bordan av eventuella brister i utredningen ska
normalt inte biras av den enskilde."'* I speciallag och praxis har dock klargjorts
att avsteg frin denna norm kan ske.

Ju mer ingripande ett beslut 4r, desto stringare beviskrav stills. Av praxis foljer
att beviskravet genomgdende har stillts mycket hogt nir det giller drenden
som har allvarliga konsekvenser for enskildas yrkesutévning eller méjligheter
att bedriva niringsverksamhet.'”’ I analogi med detta ir en rimlig stand-
punke att en inskrinkning av den grundlagsskyddade dganderitten innebir
hoga beviskrav.

For att den enskilde vid en prévning ska kunna ta till vara sin ritt dr det
dessutom viktigt att veta vilka beviskrav som giller och vad det dr som ska
bevisas eller motbevisas. Att myndigheterna ir tydliga i detta avseende 4r en
forutsittning for rittssikerheten di det bidrar till forutsebarhet. Att bevis-
kraven 4r rimliga dr ocksd en forutsittning for att hanteringen ska anses vara

10 Ragnemalm, Hans (2014), s. 82.

1l Nordh, Roberth (201 1). Bevisrdtt B: bevisbérda och beviskrav. Uppsala: lustus, s. 75.
12 Ragnemalm, Hans (2014),s. 1 12.

113 Ibid.,s. 3.
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rittssiker. En situation dir kraven 4r omojliga att uppfylla gor att den enskilde
blir rittslos. Det bor alltsd framga av myndigheters beslut var bevisbordan ir
placerad och vilket beviskrav som stills i olika typer av drenden.

Nir det 4r friga om skogsbruk stadgar Riktlinjerna dven hur markigaren ska
uppfylla beviskravet i férhallande till ArtsE. Om en skogsigare inte har inkom-
mit med tillrickligt underlag for att beslut ska kunna fattas vid en anmilan
om avverkning och direfter har kompletterat denna, giller enligt Riktlinjerna
att ’[...]Skogsstyrelsen och linsstyrelsen aterigen [ska] gora en bedomning om
underlaget denna ging ir tillrickligt for att det ska vara mojligt att bedéma
dtgirdens paverkan pd bevarandestatus och/eller pa det berérda omradets kon-
tinuerliga ekologiska funktion for den aktuella arten.”"™ Hir kan det t.ex. vara
friga om en inventering av férekommande arter inom ett omride. Riktlinjerna
ger rdd om hur myndigheterna ska bedoma det inkomna underlaget.'”

Skogsstyrelsens och Naturvardsverkets syn pa hanteringen av bevisbordan vid
tillimpning av ArtsF framgir av f6ljande: ”Bevisborderegeln och kunskaps-
kravet innebir att det alltid 4r verksamhetsutévaren som ska ha den kunskap
som behovs for att uppfylla anmailningsplikten. Kraven pa det underlag som
kan begiras kan vara lingtgiende, men samtidigt inte lingre dn vad tillsyns-
myndigheten behover for ate fullgora sina skyldigheter.”!'® Hir framtrider en
tydligbild avatt mananserattbevisborderegelni2 kap. 1§ MB gilleri dessadren-
den. Den tolkningen medfor att myndigheternas utredningsansvar reduceras
till att begira in 6nskade underlag frin markigaren med den enda begrins-
ningen till vad myndigheterna sjilva anser vara tillrdckligt i det enskilda fallet.
Detta far foljden att ett drende som inletts som en anmilan enligt SkogL han-
teras i enlighet med MB:s krav pd ett sdtt som inte dr forutsebart for den
enskilde markigaren.

En svirighet med denna typ av utredningsskyldighet ar att faststilla vad som
egentligen ska redas ut/utredas. Riktlinjerna bortser fran att MB:s tillimpning
i det hir fallet begrinsas av speciallagstiftning i form av 14 och 30 §§ Skogl.
Den forstnimnda reglerar vad skogsigaren ir skyldig att bistd myndigheten
med, bla. enligt 14 § 3 p. Skogl, hur naturvirds- och kulturmiljovards-
intressen avses ombesorjas i samband med avverkning. 30 § SkogL. reglerar
att det ankommer pid myndigheten att meddela "féreskrifter om den hinsyn
som ska tas till naturvirdens och kulturmiljévirdens intressen vid skotseln av
skog, sasom i friga om hyggens storlek och utliggning, bestaindsanliggning,

I 14 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen (2016), s. 33.
15 Ibid.
16 Ibid.,s.21I.
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kvarlimnande av trid och tridsamlingar, godsling, dikning och skogsbilvigars
strickning.” Dessa foreskrifter far, enligt 30 § 3 st. SkogL., inte vara utformade
pa sa sitt att pdgdende markanvindning avsevirt forsvaras.

For att myndighetsutovning ska leva upp till kraven pa rittssikerhet maste krav
pa enskilda bygga pa tillrickliga underlag och utredningar. Inskrinkningar av
grundlagsskyddade rittigheter, som exempelvis begrinsningar av péigiende
markanvindning, ir exempel pa sirskilt ingripande beslut dér forvaltnings-
rittsliga principer, som redogjorts for ovan, méste uppritthallas. Bestimmelsen
i 30 § Skogl som tar hinsyn till pdgiende markanvindning utgor lex specia-
lis i forhillande till MB, men myndigheternas foreskrifter avseende vad den
enskilde markédgaren har att visa for att inte avverkning skall férbjudas tycks
styras av andra normer. Myndighetens utredningsplike stricker sig lingre nir
det 4r myndigheten som tar initiativet till myndighetsutévning mot en enskild,
som att inskrinka pagiende markanvindning, 4n nir initiativet kommer fran
den enskilde. Hir édr det alltsd aterigen viktigt att dtskillnad gors mellan till-
standspliktig verksamhet och pigiende markanvindning dir myndigheten har
att visa att den tinkta ridighetsinskrinkningen bade utgor ett angeliget all-
mint intresse och att den dr proportionerlig.

5. SLUTSATS

I denna artikel har bakgrunden till konflikterna som har uppstitt 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.

Vi har konstaterat och beskrivit hur tillimpningen styrs av Riktlinjerna som
sektorsmyndigheterna tog fram i projektet Artskyddet i skogen och att denna
tillimpning innebar en omsvingning i tillimpningen av ArtsF jimfoért med
tidigare. Vidare har vi argumenterat for att myndigheterna genom Riktlinjerna
drivit en tillimpning som konsekvent ir till nackdel for den enskilde och som
inte har st6d i lag eller praxis. Den enskilde drabbas sirskilt av tre inslag i myn-
digheternas tillimpning av ArtsE Det handlar om ersittningsritt, forutsebarbet
samt utredningsansvar och bevisbiorda.

1) Myndigheterna har genom Riktlinjerna forsokt etablera en ordning dir
vedertagna krav pa tillstindspliktig verksamhet utvidgas till att gilla dven for
pagiende verksamhet. Det har fatt till f6ljd att enskilda har nekats ersittning i de
fall dir myndigheternas beslut patagligt forsvarat pagdende markanvindning.
Istillet for att betrakta vedertagna skogsbruksitgirder som en del av pagiende
markanvindning har man hanterat dem som en ny verksamhet och har dirfor
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stallt krav som annars stills pa forslag till ny, tillstindspliktig verksamhet. Vi
har inte funnit ndgot stod for detta férfarande i lagtext, forarbeten eller praxis.

2) Rikdlinjerna dr skrivna pd et sitt s att den enskilde inte pé ett rimligt sitt
kan forutse vad myndighetens tolkning av ett drende kan komma att bli. Rikt-
linjerna forefaller hirvidlag vara mer dgnade att underlitta myndigheternas
arbete och halla sa manga mojligheter som méjligt 6ppna f6r myndigheterna
att agera, snarare dn att skapa forutsebarhet f6r den enskilde.

3) Myndigheterna har genom riktlinjerna forsokt att omtolka sitt utrednings-
ansvar och skjuta over bevisbérdan pa den enskilde, vilket delvis 4r en f6ljd av
punke 1 dir myndigheterna har drivit stindpunkten att den enskildes 6nskan
att fortsitta bedriva pigiende skogsbruk ska tolkas som ett initiativ frin den
enskilde att utverka en forméin frin det allminna.

Nir myndigheter ska tillimpa lagstiftning finns det dtminstone tre olika mal
som bor efterstrivas. Sjilvklart ska tillimpningen vara lagenlig och forsoka upp-
fylla lagstiftarens intention. Detta ar ju sjilva utgdngspunkten for lagstiftningen
och vi kan kalla det for lagstiftarens perspektiv. Men vid tillimpningen till-
kommer ytterligare tva perspektiv — myndighetens och individens. For att
tillimpa lagstiftningen maste myndigheten férbruka resurser och allt annat
lika 4r det bra ifall denna resursférbrukning halls nere. P4 samma sitt dr det
ur individens perspektiv onskvirt att lagstiftningen tillimpas pa ett sitt som
begrinsar individens resursforbrukning i uppfyllandet av lagstiftningen. Den
samlade bilden som framtrider ir att myndigheterna under arbetet med att
uppfylla lagstiftarens perspektiv konsekvent satt myndigheternas interna
perspektiv fore individens perspektiv.

Punket 1 ovan kan dé forklaras som ett sitt ate fa ut sd mycket miljoskydd som
mojligt till sa lig intern kostnad som mojligt. Genom att neka ersittningsritt
for stoppad avverkning har man forsoke skjuta 6ver kostnaden for miljoskydd
fran det allminna till den enskilda fastighetsigaren. Punkt 2 innebir att den
enskilde far gissa sig till vilka skogliga dtgirder som kommer att tilldtas res-
pektive forbjudas vilket skapar osikerhet hos den enskilde som behéver fatta
beslut om dtgirder utan att pa férhand fa full klarhet i myndighetens uppfatt-
ning om dtgirden. For myndigheten dr detta dock fordelaktigt di tydliga
forhandsbesked om vad som ir tillatet respektive inte tillitet d&tminstone i viss
man binder myndigheten vid dessa besked. Det dr enklare f6r myndigheten
att pa forhand endast informera den enskilde om att hen kan komma att
bega lagbrott som myndigheten da kommer att beivra. Punke 3 ar lik punkt 2
i det att den skjuter 6ver ansvaret for att utreda och bevisa vad som ir lagenlig
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verksamhet till den enskilde. Ett sirskilt problem med detta dr att nir myn-
digheten skjuter over utredningsansvaret till den enskilde blir kostnaderna for
utredningar externa i férhallande till myndigheten. Diarmed har myndigheten
inget incitament att gora avvigningar mellan nytta och kostnad av utredning,
utan kan betrakta kostnaden f6r utredningar som noll. Det finns dirmed en
risk att myndigheten kriver kostsamma utredningar "for sikerhets skull”.

Generellt, pd alla nivier inom bade privat och offentligt beslutsfattande, ir
det for samhillsekonomisk effektivitet viktigt att beslutsfattaren tar hinsyn
till alla nyttor och kostnader som foljer av beslutet, d.v.s. att beslutsfattaren
internaliserar alla effekter av beslutet. Detta kan vi anta sker automatiske
nir beslutsfattaren sjilv bir alla nyttor och kostnader, eftersom det da ligger
i beslutsfattarens eget intresse att beakta alla effekter av sina beslut. Nir det
foreligger externa effekter som inte direkt beror beslutsfattaren sjilv krivs kom-
pletterande strukturer for att sikerstilla att beslutsfattaren arbetar i enlighet
med det breda samhillsintresset. Rittsordningen i sin helhet, och grundlag
och forvaltningslag i synnerhet, dr exempel pa sidana stodjande strukturer som
ska sikerstilla att myndigheter internaliserar alla konsekvenser av sitt besluts-
fattande. I det studerade fallet med tillimpningen av ArtsF kan vi konstatera
att det forefaller 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 dndra tillimp-
ningen av ArtsF vilket strider mot grundliggande principer i den svenska
rittsordningen, sirskilt legalitetsprincipen som syftar till att sikerstilla att all
lagstiftning sker under demokratisk kontroll.

Utifran véra slutsatser ser vi att behovet av en 6versyn av ArtsF ar stort, vilket
vi inte 4r ensamma om att anse, d det redan pagir en utredning i frigan. Vi
vill framféra budskapet att utredningen sirskilt behover adressera de problem
(ersdttningsritt, forutsebarhet samt utredningsplikt och bevisborda) som vi har
betonat i artikeln, som vi anser har uppstatt pi grund av sammanblandningen
av pagaende verksamhet och tillstandspliktig verksamhet. Av sirskilt intresse r
forutsebarheten i myndighetsutévningen som betonas i den nya férvaltnings-
lagen men som inte nuvarande tillimpning av ArtsF lever upp till. Vidare
ser vi ett behov av ytterligare forskning om motiven bakom myndigheter-
nas omsvingning. Att forstd vilka krafter som framdrev omsvingningen kan
leda till 6kad forstdelse inte bara i det specifika fallet utan dven generellt oka
forstaelsen for hur lagar tillimpas. =27
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