REFLEKTIONER KRING BIOTOPSKYDD,
LEGALITETSPRINCIPEN, AGANDERATT,
SKADESTAND, KOMPETENSFORDELNING
OCH BESLUTS OVERKLAGBARHET

av Wiweka Warnling Conradson

Professor emerita vid Juridiska fakulteten, Stockholms universitet

Som rubriken visar ror artikeln flera olika fragor av blandad art. Inspira-
tionen ir himtad frin HFD 2024 ref. 1, dir Skogsstyrelsens beslut om
registrering av nyckelbiotoper inte ansigs vara overklagbart. De berdrda
skogsigarna vickte hirefter en skadestindstalan vid Stockholms tingsritt
och erhdll skadestand for att Europakonventionen ansdgs vara krinkt
(bide egendomsskyddet och ritten till domstolsprovning). Domen ir
Sverklagad till Svea hovritt. Registreringarna saknade helt forfattningsstdd
trots att de berdrde enskilda bide rittsligt och ekonomiske sett. Det stéd
som aberopades var regleringsbrev, regeringsbeslut (inga forordningar)
och myndighetens instruktion, vilket vicker frigor om legalitetsprinci-
pen. Om forvaltingsdomstolarna inte éverprovar forvaltningsbeslut, si
kan ansvaret for att tillhandahalla erforderlig domstolsprovning komma
att falla pd de allminna domstolarna. Deras reaktion i nu behandlar fall
har vi dnnu inte sett slutet pd. En komplicerad situation har uppsttt med
diskrepans mellan vira domstolar. Har méjligen "ribban” for dverklagbar-
het satts alltfor hoge?

1. Problematiken i ett notskal eller tva eller tre ...

I HED 2024 ref. 1 hade tvi makar (B) som dgde skog 6verklagat att Skogs-
styrelsen hade registrerade delar av deras skog som nyckelbiotoper dren 1995
och 2016. Registreringarna inleddes pa 1990-talet som en {orsoksverksam-
het (se avsnitt 3.2). Fraga om avverkning uppkom f6rst sedan skogen hade
angripits av granbarkborrar och makarna B ville skydda sin skog. Avverk-
ning férutsitter anmilan till Skogsstyrelsen for eventuellt samrad (12 kap. 6 §
MB). Vid ett sadant samrid uttalade Skogsstyrelsen att biotopomréidena trots
angreppen “borde limnas helt orérda” (HED p. 9).! Hirefter valde makarna
B act ar 2019 6verklaga registreringarna dill forvaltningsricten. De uppgavs
omintetgora ett “effektivt skogsbruk” och dirmed krinka deras egendoms-
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Dessa numreringar dr himtade ur HFD 2024 ref. 1.
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542 WrwEKA WARNLING CONRADSON

skydd i bide grundlagen och Europakonventionen. De patalade dven att
registreringarna saknade erforderligt lagstod.

Vad ir ett biotopskydd och vilka konsekvenser kan en registrering £i? En
enkel forklaring kan ges som foljer:

En nyckelbiotop ir ett skogsomridde som vid en samlad bedémning av biotopens historia,
struktur, artinnehall m.m. anses ha en mycket stor betydelse for skogens flora och fauna,
i synnerhet hotade arter.

Det ir alltsd friga om att bevara den biologiska méingfalden och skydda
virdefulla livsmiljéer. Det miljérittsliga intresset dr tvivelsutan mycket stort,
men kan komma att stillas emot skogsigares intressen att bedriva ett hallbart
skogsbruk.

Prejudikatet avser siledes frigan om “forvaltningsbeslut” och “éverklag-
barhet” och utgér dnnu en pusselbit i den mall f6r bedomningen av 6verklag-
barhet som HFD etablerade i HFD 2018 ref. 23, di med utgingspunkt fran
beslutens "faktiska verkningar” (se avsnitt 4.2.1). Vilka konsekvenserna kan
bli av en nyckelbiotopsregistrering rader det delade meningar om. Makarna
B ansag att registreringarna hade bidragit ill att rasera deras livsverk, en skog
vérdad i generationer, medan HFD fann att verkningar inte var av "tillrickligt
kvalificerat slag” och att staten saknade ett ansvar f6r dem (se avsnite 1.2 och
4.2). Besluten var m.a.o. inte 6verklagbara (HFD p. 26 och p. 32).

Vad som har silunda har tilldragit sig ger alltsi — som redan min rubrik
utvisar — upphov till en blandad kompott av frigor. Jag gor inte ansprik pa
att kunna besvara dem alla, men dmnar i vart fall belysa dem.

— Har 7ribban” for overklagbarhet mojligen lagts sa hogt ace tillerddet cill
vara forvaltningsdomstolar blir alltfér begrinsat, sirskilt i perspektiv av
Europakonventionen och EU-ritten?

— Ar en skadestindsprocess i allmin domstol ett bra alternativ for den som
vill £4 sitt férvaltningsbeslut dndrat trots att ingen dndring kan astadkom-
mas utan bara en ckonomisk kompensation erhllas?

— Vilka "ringar pa vattnet” kan Stockholms tingsritts dom,? med skadestand
for konventionskrinkningar, tinkas ge? Kan JK:s oro f6r kostsamma pro-
cesser for staten komma att besannas?

— Kommer de allminna férvaltningsdomstolarna att félja prejudikatet om
Tingsrittens dom star sig? Att f6lja prejudikatet innebir att nya overkla-
ganden frdn vara skogsigare ska avvisas.

— Hur ska man forfara nir ett beslut som innefattar myndighetsutovning
saknar forfattningsstdd? Vad innebir egentligen legalitetsprincipen?

Stockholms tingsritt i dom den 24 april 2025 i mal T 10501-24 (fortsatt Tingsrétten).
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Det finns minga skogsigare som berdrs av tidigare registreringar och som kan
vilja f& upprittelse genom skadestand. Problematiken begrinsas £.6. inte till
skogsidgare och miljorite, utan den stricker sig lingt lingre 4n sd. Den gamla
fragan om ritc till domstolsprévning enligt artikel 6 i Europakonventionen
gor sig gillande liksom den om kompetensfordelning mellan vira domstolar
och hur vi bist hanterar icke hillbara 6verklagandeforbud: Ar det allmin
forvaltningsdomstol eller allmén domstol som ska tillhandahilla erforderlig
domstolsprévning??

1.1 Forvaltningsbesvir i allmin forvaltningsdomstol kontra en talan i
allmin domstol

Som professor emerita i offentig ricc anser jag att forvaleningsbeslut normalt
ska kunna dverprévas i allmin forvaltningsdomstol genom forvaltningsbesvir.*
Om "ribban” fér overklagbarhet liggs hogt, si kan denna méjlighet till dom-
stolsprévning komma att begrinsas. Makarna B ville genom sitt 6verklagande
dstadkomma att Skogsstyrelsens registreringar skulle undanréjas. Visst kan en
talan vickas mot staten i allmin domstol, vilket kan vara ett tillrickligt "effek-
tive ratesmedel” (artikel 13 i Europakonventionen).” Men bor den enskilde
verkligen inte kunna kriva mer dn sd ur ett rent ricessikerhetsperspektiv?
Forvaltningsdomstolarnas position har forstirkts genom europeiseringen av
svensk ritt och den bér, anser jag, inte forsvagas.®

Alltsedan de forsta fillande domarna i Europadomstolen pd 1980-talet avseende krink-
ningar av artikel 6 i Europakonventionen (t.ex. Sporrong och Lénnroth och Tre Traktorer”)
har svensk ritt genomgétt omfattande férindringar. Instansordningen har dndrats i manga
specialférfattningar, en allmin kompetensregel f6r forvaltningsritten har tillkommit (40 §

FL) liksom en ritt till domstolsprovning av regeringsbeslut genom rittsprévning.®

Se min bok Domstolsprivning av forvaltningsbeslut: Rittsprovning, dverklagande & prévning i all-

mn domstol, 2021 med dess kapitelrubriker och sakregister (cit. Warnling Conradson Domstols-

prévning).

Ett begrepp som lagstiftaren alltsedan 1980-talet har férsokt att ersitta med det mer otympliga

begreppet "forvaltningsrittsligt dverklagande”, men med blandat resultat.

> Se Hans Danelius, Johan Danelius, Thomas Bull, och Iain Cameron, Minskliga rittigheter i enro-
peisk praxis En kommentar till Europakonventionen om de minskliga rittigheterna, uppl. 6. 2023
s. 654 ff. (cit. Danelius m.fl. Europakonventionen).

¢ Europeiseringen mirks pd manga sitt, bl.a. genom indrade foreskrifter om instansordning si att

domstolsprévning innefattas. Se Ulrik von Essen, Ulrik, Forvaltningsriittens grunder, uppl. 6, 2024

s. 277 £. (cit. von Essen Forvaltningsrittens grunder) och 4ven Jane Reichel & Henrik Wenander,

Europeisk forvaltningsritt i Sverige, 2021 s. 226 ff.

Europadomstolens domar mot Sverige den 23 september 1982 resp. den 7 juli 1989.

Se Warnling Conradson, Domstolsprovning s. 45 ff. och s. 73-130.
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De allminna domstolarna ir sedan ling tid tillbaka involverade i forvaltnings-
beslut, vilket har genererat diverse kompetensproblem att hantera. Problemen
har vuxit genom europeiseringen av svensk rite innebdrande utékade krav pa
domstolsprévning. Vi har haft bade positiva och negativa kompetenskon-
flikter, som i Stallknecht-fallet (NJA 1994 s. 657 och RA 1997 ref. 65), dir
ingendera av domstolarna ansig sig vara behorig.” HFD f6rsokte 16sa kom-
petensfrigan i HFD 2019 ref. 43, men det 4r svart att greppa hela problema-
tiken.'® Overklagandeforbud har vi gott om i svensk ritt'! och de kan leda
till problem som i HFD 2020 ref. 14, om ersittning frén en personskadefor-
sikring.

HFD fann att de allminna fdrvaltningsdomstolarna inte var behériga, utan en skade-
standstalan i allmidn domstol anvisades som rittsmedel. Didrmed ansdgs den klagandes ritt
till domstolsprovning vara tillgodosedd.'

Man kan bara hoppas att de allminna domstolarna tar emot "bollen” och
anser sig ha kompetens att préva saken.

Lat mig summera s hir lingt ur ett rent férvaltningsriteslige perspektiv.
Ett 6verklagande ska provas av allmin forvaltningsdomstol ifall de grund-
laggande sakprovningsforutsiteningarna ir uppfyllda: Det ska vara ett 7f6r-
valtningsbeslut”, beslutet ska vara “overklagbart” och den klagande ska ha
“talerdtt”."® Dessa forutsittningar har var for sig och sammantagna vallat
ménga och blandade tolkningssvérigheter och rittspraxis ir helt avgérande
for bedémningen. Om “nagot” inte anses vara ett férvaltningsbeslut, sa faller
de andra momenten (se avsnitt 4).

Ett 6verklagande ir siledes bittre f6r den som 4r missndjd med ett for-
valtningsbeslut 4n en talan i allmidn domstol. P4 s sitt kan ju beslutet i basta
fall komma att dndras. Fast sig den ”sanning” som #r hundraprocentig. I
vart fall med skogsdgarna torde en overprovning i HFD knappast ha varit
meningsfull forutom att ge makarna en slags moralisk upprittelse: Ni hade

S ansig att ett jordburksbidrag hade utbetalts till fel person, men fick inte frigan prévad i dom-
stol. Efter klagan hos Europadomstolen avseende krinkning av artikel 6 i Europakonventionen
forlikandes hon med staten och erhéll skadestind, se Warnling Conradson, Domstolsprovning
s. 270.

Se von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 278 f. och s. 296 f.

" Se Warnling Conradson Domstolsprévning s. 228 ff. och dven FT 2016 s. 279 ff. A#t verklaga
[forvaltningsbeslut — innefattar det verkligen nigra problem?

Se von Essen Forvaltningsrittens grunder s. 280 (detsamma giller HFD 2021 ref. 8). Se dven
Warnling Conradson, 7illsyn av niringsutivare. Kontroll och ingripanden, 2025 s. 255 ff. (cit.
Warnling Conradson Tillsyn).

Se von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 273 f. Hiri innefattas dven krav pa ritt forum och
att klagofristen iakttas. Betriffande taleritten, nog si central, se a.a. av von Essen s. 299 ff.
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ritt och staten gjorde fel”. Stora delar av skogen var redan forstérd, uppiten
av granbarkborrar. Ett 6verklagande kunde satillvida vara ett s.k. otjinligt
rittsmedel och en skadestandsprocess i realiteten en bittre metod (se HFD
2020 ref. 26 i avsnitt 2).

1.2 Legalitetsprincipen i perspektiv av Skogsstyrelsens registreringar

Legalitetsprincipen ir fastslagen i var grundlag och uttrycks sd att offentlig
makt ska “utovas under lagarna” (1 kap. 1 § st. 2 RF). I 5 § FL finns en
vagare formulering: De étgirder som myndigheterna vidtar ska ha 7stod i
rittsordningen”. Enligt lagmotiven forutsitts “nagon form av normmissig
forankring for all typ av verksamhet som en myndighet bedriver.”'* Lega-
litetsprincipen torde normalt stilla krav pa ett forfactningsstod siddant det
forstas enligt 8 kap. 1 § RF och kan innebira att en lag dr nodvindig (se
nedan). Principen brukar uppfattas som utmirkande for en rittsstat och ar
avsedd att gora maktutdvning forutsigbar."” Dess betydelse har forstirkes till
foljd av europeiseringen av svensk ritt, vilket flera prejudikat utvisar. Myndig-
heten kan anses ha dverskridit sin kompetens och beslut har undanréjts eller
upphivts for att forfactningsstdd har saknats.'® HFD uttalade sig inte sirskilt
om legalitetsprincipen och dess betydelse i HFD 2024 ref. 1," vilket de bada
underritterna diremot gjorde.

Forvaltningsritten i Linkoping (dom den 16 november 2021, mal 6136-20) och Kam-
marritten i Jonkoping (dom den 7 december 2022, mél 4139-21) sig till betydelsen av
kompetens och legalitet, varvid registreringarna i friga undanréjdes.'® Dessa bida domar
kom allesa HED att undanréja.

Skogsstyrelsens registreringar av nyckelbiotoper var problematisk i s& matto
act de helt saknade est forfarmingsstod (HFD p. 21, det fanns inte ndgon
forfattningsreglering dverhuvud taget”). Den enda forklaring som jag kan se
till detta “laglosa” dillstdnd 4r ate registreringarna inleddes som en oregle-
rad forsoksverksamhet som med tiden 6vergick i nigot annat och mer (se

Se prop. 2016/17:180 s. 59. Andringen motiverades av att grundlagens formulering om ett "lag-
krav” kunde vara missvisande. Det ricker ofta med ett forfattningsstod pa ligre konstitutionell
nivé, dvs. forordningar och myndighetsforeskrifter i stillet for lag, se 8 kap. 1 § RF om termino-
login.

Se Warnling Conradson, Tillsyn s. 64 f. och s. 73 f. om betydelsen av forutsigbarhet.

¢ Som exempelvis HFD 2017 ref. 64 (Konsumentverkets ingripande) och HFD 2018 ref. 65 (en
kommuns saluférbud stod helt i strid med EU-rétten). Se Warnling Conradson, Tillsyn s. 113 f.
For en allmin redogorelse se von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 93 ff.

Det torde forklaras av det fokus som prévningen fick, dvs. frigan om beslutet var éverklagbart (se
prejudikatets rubricering).

Fortsatt skriver jag Forvaltningsritten resp. Kammarritten nir dessa domar asyftas.
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546 WrwEKA WARNLING CONRADSON

avsnitt 3.2). Verksamheten i friga har visserligen upphért bl.a. av rittssiker-
hetsskil, men effekterna kan som ska redovisas kvarsta. Finns det nagot annat
stdd 1 "rittsordningen” (jfr 5 § FL)? Skogsstyrelsen ansdg sig ha ett “rdteslige
stdd” genom regleringsbrev och sirskilda regeringsbeslut under tiden fore den
27 juni 2019 (se avsnitt 3.2.2). Jag menar att detta stdd var otillrickligt trots
de motivuttalanden som finns (se nedan)." Skogsstyrelsen kan tvirtom befa-
ras ha gatt utanfor sin kompetens och registreringsbesluten borde ha undan-
16jts i den man de hade ansetts som dverklagbara.”

Fraga uppkommer om vilka effekter som registreringarna kan tinkas ha.
For det forsta kan folja en skyldighet att medverka i ett samrdd med Skogs-
styrelsen, vars “uttalanden” kan leda till administrativa ingripanden i form
av foreligganden och forbud (12 kap. 6 § MB).! Ytterligare effekter ér att
ett effektivt skogsbruk kan forhindras med patagliga ekonomiska konsekven-
ser for skogsdgaren. Sidana restriktioner i markanvindning kan komma att
krinka egendomsskyddet (se avsnitt 2.1), vilket patalades av Skogsutred-
ningen i dess betinkande (SOU 2020:73).

Utredningen uppgav att det inte var "limpligt act myndigheten fortsitter att bedriva denna
typ av drendehandliggning utan etc uttryckligt stdd i lag eller férordning” och verksam-
heten borde upphéra. Att i efterhand tillskapa ett stdd i rittsordningen var inte aktuellt.??

En registrering kan dessutom utgora ett rittsfaktum i den fortsatta ritts-
tillimpningen och liggas till grund f6r senare myndighetsbeslut och dom-
stolsavgoranden.”

Sammantaget kan jag inte annat dn att uppfatta registreringarna och dess
foljder som en form av myndighetsutévning och menar att man inte far
bortse frin det forsta momentet, dvs. sjilva registreringen. En registrering
leder i realiteten till en slags “katten pa rattan-lek”.

En nyckelbiotop registreras, vilket leder till att planer pa avverkning ska anmilas till
Skogsstyrelsen, som avgor om ett samradsforfarande ska inledas (vilket blev fallet for vira
skogsigare). I ett samradsforfarande uttalar Skogsstyrelsen vad skogsigaren "bér” iaktta

Hir kan tilliggas, att JK gav sitt godkdnnande tillsammans med en myndighets instruktioner i sitt
yttrande till Svea hovritt den 18 juni 2025, dnr 2024/4153 (nedan Yttrandet). Detta kan jimforas
med vad Tingsritten angav om ett “tydligt orsakssamband”, se avsnitt 2.1.

Om denna f6ljd i allminhet se von Essen, Férvaltningsrittens grunder s. 277 ff.

Se Warnling Conradson, Tillsyn s. 154 f. och 164 ff. om sadana ingripanden.

Registreringarna upphorde genom Skogsstyrelsens beslut den 21 december 2021 (se 3.2.2).
Denna SOU ir benimnd "Stirke dganderitt, flexibla skyddsformer och naturvard i skogen”,
se s. 736. For foljderna av betinkandet se prop. 2021/22:58 och prop. 2021/22:207 samt SFS
2022:1272 och SFS 2022:1273.

3 Se t.ex. Mark- och miljééverdomstolen, dom den 28 oktober 2020 (mil M 13871-19) och SOU
2020:73 5. 709 ff.
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och géra. Om dessa synpunkter inte efterlevs kan Skogsstyrelsen vid behov tillgripa bade
foreligganden och férbud (12 kap. 6 § MB), ndgot som Skogsstyrelsen ibland upplyser
skogsigare om i ett samrad (se avsnitt 4.2.2). P4 s site tydliggors hotet.

For makarna B:s bidrog registreringarna till ett forstort livsverk i det att de
inte kunde avverka skog nir granbarkborrar gick till angrepp. De “faktiska
verkningarna” av besluten var f6r dem ytterst patagliga. HFD diremot ansag
att verkningarna inte var av “tillrickligt kvalificerat slag” (HFD p. 26) och
knét an till det certifieringssystem? som skogsbranschen hade infért. Den
enda faktiska verkan uppgavs vara att markégarna fick “avsiteningsproblem”
for vilka Skogsstyrelsen inte ansvarade (se avsnitt 4.2.3).

Vilken form av rittsligt stod som krivs for en myndighets atgirder varie-
rar och fir ytterst bedomas utifrin 8 kap. RF om normgivning.” Om dylika
registreringar kan anses innefatta “skyldigheter” eller “ingrepp” for enskilda
(jfr beskrivningen ovan) dr det primirt riksdagen som ska lagstifta om saken
(se 8 kap. 2§ p. 2 RF).*

Fast hir saknades alltsd varje form av forfattningsstod. Det finns dock
uttalanden i férarbetena till 2017 ars forvaltningslag som majligen kan legiti-
mera en “16sligare” ordning. Under kommentaren till 5 § FL gav regeringen
nimligen vissa alternativ till frfattningsstodet.””

"Det kan ocksd vara friga om allminna eller sirskilda bestimmelser i myndighetens
instruktion eller myndighetsférordningen eller i nigon annan férordning som regeringen
har beslutat”. Legalitetskravet uppgavs dven kunna vara uppfyllt genom ett forvaltnings-
beslut, exempelvis om dtgirden har stéd i myndighetens regleringsbrev” (kurs. tillagda).

Dessa uttalanden aterfinns i det "ritsliga stdd” som Skogsstyrelse uppgav (se
ovan). Nir det kommer till ingripanden mot enskilda och som kan berora
egendomsskyddet kan dessa motivuttalanden knappast passera. Jag efter-
lyser m.a.o. ett mer pregnant "stod i rittsordningen”. I annat fall blir det inte
mycket bevint med den férutsigbarhet som legalitetsprincipen ska garantera.

24

Certifieringssystemet beskrevs pé ett utforligt site i SOU 2020:73 s. 145 ff. Se dven makarna B:s
Stimningsansdkan till Stockholms tingsritt den 12 juni 2024 s. 14 f. (nedan Stimningsansdkan).
» Valet stir mellan lag, forordning och foreskrifter fran en myndighet, som t.ex. Skogsstyrelsen (jfr
8 kap. 1 § RF).

Majligheter finns ofta till delegation av normgivningsmake. Se Bull, Thomas & Sterzel, Fredrik,
Regeringsformen. En kommentar, uppl. 4 2023 s. 196, s. 198 och s. 206 f.

¥ Se prop. 2016/17:180 s. 289.

26
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2. En skadestindstalan i allmin domstol

Jag ska inte fordjupa mig i skadestandsritten mer dn jag maste, men i for-
lingningen av HFD 2024 ref. 1 kom ju en skadestindsprocess att initieras
i allmin domstol. Med assistans av Centrum for rittvisa gav makarna B in
en stdimningsansokan till Stockholms tingsritt® med en begiran om skade-
staind pa 60 000 kronor.” En skadestindsprocess leder visserligen inte till att
nigot beslut dndras (se avsnitt 1.1), men ett skadestdnd kan utgora en eko-
nomisk kompensation for den skadelidande. I vart fall aktualiserades 3 kap.
4 § SkadestL, om skadestind till foljd av en krinkning av fri- och rittigheter
enligt regeringsformen eller Europakonventionen.

Stadgandet har en central roll for att sikerstilla det allméinnas ansvar vid rittighetskrink-
ningar. Stadgandet tillkom 4r 2018 och utvidgades ar 2022 till att avse dven 2 kap. RE I
lagmotiven framhélls att skadestdndet ska betalas endast i den utstrickning det dr néd-
vindigt for att gottgora dvertridelsen (se 3 kap. 4 § st. 2 SkadestL). Detta ir i dverens-
stimmelse med artikel 13 i Europakonventionen, om att nationella "effektiva rittsmedel”
ska finnas tillgingliga och ha uttémts innan en klagan far anféras till Europadomstolen.*

For makarna B:s vidkommande var det friga om en krinkning av deras egen-
domsskydd (2 kap. 15 § RF och artikel 1 i Europakonventionens forsta till-
laggsprotokoll), vilket makarna lit patala infor HFD (HED p. 10). Dirutéver
anforde de i Tingsritten, att en krinkning foreldg av artikel 6 i Europakon-
ventionen (se Stimningsansokan s. 29 {f.).

Friga uppkommer varfér HED inte berdrde saken. Aterigen torde det
bero pa prejudikatets inriktning pa overklagbarhet. Beslutet bedomdes ju inte
kunna éverklagas och dirmed foll andra frigor bort. Det fir antas, att om
HFD hade ansett att egendomsskyddet varit krinke, si hade utfallet blivit
ett annat. Det gir i vart fall inte ate bortse frin Europakonventionen eller
EU-ritten vid en bedémning av dverklagbarheten.® Rittspraxis visar hur var
racestillimpning i flera avseenden har fact anpassas efter europaritten, som i
exempelvis HFD 2018 ref. 46, dir ett 6verklagandef6rbud i specialforfatt-
ningen inte hindrade att en skogsigare fick 6verklaga ett beslut om nekad
skyddsjake pa idlg, di beslutet avsig en civil rattighet och skyldighet.>

Se Stimningsansdkan s. 14 f.
» Centrum for rittvisa dr Sveriges forsta ”public interest law firm” med uppdrag att virna individens
grundliggande fri- och rittigheter (centrumforrattvisa.se).

3 Se Bertil Bengtsson, lagkommentar i JUNO, Norstedts Juridik.

31 Se von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 293 ff. Jag kan bara 6nska att HFD hade noterat
ndgot om konventionen i sin dom, sa att ingen behéver sviva i okunnighet.

32 HFD refererade hir till 22 a § i var forra forvaltningslag (1986:223) om att beslut verklagas hos

allmin forvaltningsdomstol, idag ersatt av 40 § FL.
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Slutligen se HFD 2020 ref. 26, dir HFD uttalade sig om “effektiva ritts-
medel” och férklarade att det avgorande for fragan dr om ett rittsmedel kan
leda dill ace krinkningen upphér, eller att den som har utsatts f6r krinkningen
far en gottgdrelse (se dven RA 2007 ref. 80).%> Att verklaga till hogre instans
kan, tillade HFD, vara effektivt om 6verklagandet ger en reell mojlighet for
den enskilde att fa till stind en dndring i sak.” Om detta inte 4r mojligt, si
kan ett "kompensatoriskt rittsmedel som skadestind vara det mest indamals-
enliga.” Prejudikatet utvisar att man inte kan gora kategoriska bedémningar
av ett rittsmedels effektivitet (jfr avsnite 1 om makarna B:s situation).

2.1 Krinkningar av Europakonventionen

Tingsritten fastslog act det var friga om en krinkning bdde av egendomsskyd-
det och ricten till domstolsprovning och utdomde ett skadestand pa 40 000
kronor for ideell skada. Staten kom att genom JK 6verklaga domen till Svea
hovritt och makarna B gav in ett anslutningséverklagande. Det leder alldeles
for langt att i denna artikel utveckla egendomsskyddet eller ritten till dom-
stolsprovning pa ett rittvisande sdtt, men ndgra kommentarer ska ges.

Jag noterar att dessa frigor har utvecklats av makarna B i deras Stimningsansékan till
Tingsritten och i anslutningsdverklagandet till Svea hovritt den 22 maj 2025. Detsamma
gjorde JK i sitt dverklagande av tingsrittens dom den 22 maj 2025 och senare i sitt Yet-
rande till hovritten den 18 juni 2025.%

Egendomsskyddet ar reglerat i artikel 1 i Europakonventionen forsta tilliggs-
protokoll och innebir att den enskilde ska ha "ritt till respekt for sin egendom.”
Ingen fir berdvas sin egendom “annat 4n i det allminnas intresse och under
de forutsittningar som anges i lag och i folkrittens allminna grundsatser.”*
Med hinvisning till Europadomstolens praxis utvecklade Tingsritten kravet

pa “lagstod” som foljer (s. 9):

Det ska forstds som ett “formellt krav pd att inskrinkningen ska vara féreskriven pa viss
normnivd.” Det ska finnas "stod i den inhemska ritten, t.ex. genom ezablerad rittspraxis
eller foreskrifier i nagon form”. En inskrinkande "lag” méste uppfylla “rimliga ansprak pa
rittssikerhet” i enlighet med rittsstatsprincipen. Den méste dven ge “skydd mot godtycke”
och vara tillginglig for allminheten. Inskrinkningen ska vara "nagorlunda férutsigbar for
den som kommer att paverkas av den”. En hinvisning gavs till SOU 2025:2 "Grundlags-
skyddet for dganderitten och niringsfriheten” (s. 287; kurs. tillagda).

Den mer konkreta inneborden varierar medlemsstaterna emellan, se Danelius m.fl., s. 32 f. och
dven prop. 2017/18:7 5. 17.

3 Se statens dverklagande den 9 maj 2025, dnr 2024/4153.

Se Danelius m.fl., Europakonventionen, kap. 18 "Aganderitt” s. 695-741.
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Tingsrittens sammanfattade bedémning blev att de “rittsliga och ekono-
miska konsekvenserna” av registreringarna utgjorde en inskrinkning i makar-
nas egendomsskydd i den mening som avses i Europakonventionen” (s. 12)
och registreringarna hade inte skett med “ett sidant riittsligt stod som lever upp
till Europakonventionens laglighetskrav” (kurs tillagd, s. 13).

Hir fanns ett patagligt problem avseende pa Skogsstyrelsens registreringar.
De saknade ju stéd i ndgon forfattning (se avsnitt 1.2) och nagot stod fanns
inte heller i etablerad rittspraxis”. Det finns diremot en lagreglering i 12 kap.
6§ MB om att en skogsigare ska anmidla planer pa skogsavverkning till Skogs-
styrelsen och att delra i ett samridsforfarande om styrelsen beslutar om ett
sadant (se avsnitt 3.1-2). Sedan fanns sa klart omnimnda regleringsbrev och
regeringsbeslut (se avsnitt 1.2). En registrering dr, som Tingsritten forklarade,
inte ett "nddvindigt villkor” for samradsskyldighet, utan den skyldigheten
foljer redan av det forhallandet att skogen innehéller sadana naturvirden att
det ir en nyckelbiotop (s. 11).

"Registreringsbeslutet 4r dock ett tillricklige villkor for samradsskyldighet, dvs. skyldig-
heten foreligger alltid om Skogsstyrelsen fattat beslut om registrering.” Mot bakgrund
ddrav fann tingsritten att det forelag ett “tydligt orsakssamband” mellan Skogsstyrelsens
registrering och skogsigarnas samradsskyldighet.

Jag instimmer och noterar att vi har att gora med en “soppig” miljorice
och att forutsigbarheten ir begrinsad. I hir granskat fall hélls ett samrad
och Skogsstyrelsen uttalade sig om att omradet “borde” limnas helt orort.
Makarna horsammade denna anvisning, men 6verklagade alltsé registreringen
(se avsnitt 1).

Tingsritten fann att dven artikel 6 i Europakonventionen om rite till prov-
ning av civila rittigheter och skyldigheter var krinke (s. 6).% Staten fornekade
att det var friga om “en reell och serios tvist om en rittighet” och dirfor
foreldg ingen rite till provning enligt artikel 6. JK uppgav att den process som
foregick HFD 2024 ref. 1 i vart fall hade tillgodosett denna ritt om dn med
ect tilligg: “For det fall tingsritten skulle finna atc det skett en dvertridelse
av makarna (B:s) egendomsskydd erkinner Staten dock att en overtridelse av
artikel 6.1 skett” (s. 6). Som framgdtt ovan ansig Tingsritten att egendoms-
skyddet var krinkt och Tingsritten avrundade som f6ljer: "Med stod av Sta-
tens erkinnande anser dérfor tingsritten att Staten dven gjort sig skyldig till

% Denna artikel med angrinsande frigor har varit ett av mina sirskilda forskningsomraden éver

flera 4r och mycket kan anforas, men jag héller mig kort och hinvisar till Warnling Conradson,
Domstolsprévning och mina drliga kommentarer i Karnov (Norstedts Juridik) om rittsprovning.
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en overtridelse av makarna (B:s) ritt till domstolsprovning” (s. 14). Fast en
fortsittning foljer saledes i Svea hovritt.

Jag tillidgger att vira domstolar ménga ginger har lost problem med bristfillig domstols-
prévning, inte minst i samband med ohéllbara éverklagandeférbud.?”

2.2 En komplicerad situation med diskrepans mellan véra domstolar

Det dr en komplicerad situation som har uppkommit, vilket JK flerfalt lit
patala i sitt Yecrande till Svea hovrice.® Konsekvenserna av tingsrittens dom
ska inte underskattas, forklarade JK, och pekade dels pd diskrepansen i den
rittsliga beddmningen mellan vira domstolar, dels pa kostnadsmissiga aspek-
ter for staten (s. 2).

"For nirvarande finns det ver 68 000 registrerade nyckelbiotoper. Om nédgon av dessa
registrerade nyckelbiotoper dverklagas stills forvaltningsdomstolarna infor en svarldst
situation. Hogsta forvaltningsdomstolen har funnit att nyckelbiotopsregistreringar inte 4r
dverklagbara forvaltningsbeslut. Férvaltningsdomstolarna ska dirfor avvisa ett sadant dver-
klagande. Samtidigt har en tingsritt nu konstaterat att ett avvisande utgér en skadestands-
grundande overtridelse av Europakonventionen. Diskrepansen i bedémningarna mellan
de skilda domstolsslagen skapar en oklarhet i rittsliget som framstar som otillfredsstil-
lande”. Till detta skulle anféras, att konsekvenserna for staten blir “betydande ... i skade-
standshinseende om fdrvaltningsdomstolarna skulle fortsitta att avvisa éverklagandena”.

Vi har en prejudikatbundenhet, varfor den foljd som kan pariknas ir att
véra forvaltningsritter och kammarritter kommer ate avvisa overklaganden
av nyckelbiotopsregistreringar med motiveringen att de inte dr 6verklagbara.
Om Tingsrittens beddmning star sig, si kan — kort sagt — en sluss 6ppnas
for andra skogsdgare som drabbats av dylika registreringar. Registreringarna i
fraga upphorde ar 2021, men har fortsatt ett intresse pga. de verkningar som
kan droja sig kvar (se avsnitt 3.2.2).

3. En miljoritt med registrering av biotoper utan lagstod

Art- och omradesskyddet — innefattande nyckelbiotoper — hér till miljérit-
tens omrade och dr bide omfattande och komplicerat. Det faller utanfor mitt

7 Se t.ex. Lassagird-fallet (RA 1997 ref. 65, avseende ett EU-ritesligt jordbruksstéd) och Nordulv-
fallet (HFD 2015 ref. 79, avseende licensjakt pa varg enligt EU:s livsmiljodirektiv). Betriffande
Europakonventionen se t.ex. HFD 2016 ref. 41 (om vigrat parkeringstillstaind) och HFD 2011
ref. 10 (om vigrat stéd dill ett trossamfund). Se Warnling Conradson Domstolsprévning s. 94 ff.
JK patalade att Tingsritten “har fringate ett firskt och enhilligt prejudikat fran hégsta instans”
utan att kommentera det i sitt avgorande.
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specialomride, men jag noterar vad Jan Darpé®® har uttalat om “soppa eller
soppar i skogen” nir det kommer till artskyddet och skogsbruket.

Med hinvisning till EU-rétten lit han patala, att regleringen méste "klargdras och skirpas”
for att skogsbruket ska vara hallbart. Dirtill maste tillgingen till riteslig prévning for de
motstiende intressena i skogen sikerstillas i enlighet med rittsskyddsprincip inom EU-
rdtten.

Hir finns allesd en brist som kommit att uppmirksammas dven av Skogs-
utredningen i dess betinkande SOU 2020:73 i friga om egendomsskyddet.
Den del av "soppan” som hir aktualiseras, dvs. registrering av nyckelbioto-
per, dr underligt nog éverhuvudtaget inte forfattningsreglerad (se avsnitt 1.2).
HFD angav f6ljande i HFD 2024 ref. 1 (HFD p. 21).

’I de olika forfattningar som styr Skogsstyrelsens verksamhet regleras sirskilt vilka beslut
som myndigheten fattar som fir 6verklagas. Nir det giller registrering av nyckelbiotoper
fanns det emellertid inte nigon forfattningsreglering ver huvud taget” (kurs. tillagd).

Denna avsaknad av ett forfattningsstod bendmner jag for en lapsus, som for-
klaras av registreringens tillkomsthistoria (se avsnitt 3.2).

3.1 En miljérittslig ”soppa”

Mitt perspektiv i denna artikel 4r i huvudsak forvaltningsritt kompletterat av
konstitutionell ritt, men ett “ben” maste sittas ned i miljoritten (se Darpd
ovan om “soppa’). Det dr manga foreskrifter involverade gillande olika typer
av omridesskydd och for den oinvigde 4r det inte ldte ate faststilla vad som
egentligen giller i ett visst avseende. Jag hianvisar till "regelkomplexet” nedan.

Miljobalken, hir primirt 7 kap. 11 § (om Skogsstyrelsens ansvar for skogliga biotopskydds-
omriden) och 12 kap. 6 § st. 1 (om anmilan f6r samrad); skogsvardslagen (1979:429);
skogsvirdsférordningen (1993:1096); férordning (1998:904) om anmilan fér samrad
(hdr primire 6 § st. 1); Skogsstyrelsens foreskrifter och allménna rid om anmilnings-
skyldighet for samrad (SKSES 2013:3; hér primirt 4 §). Som gridde pa moset har vi
3 § artskyddsférordningen (2007:845): "Bestimmelserna i denna férordning giller utover
bestimmelserna i ridets forordning (EG) nr 338/97 och kommissionens forordning (EG)
nr 865/2006. Bestimmelser som innebir artskydd finns ocksd i jaktlagen (1987:259) och
fiskelagen (1993:787) samt i foreskrifter som har meddelars med stod av de lagarna” (kurs.
tillagd).

3 Professor emeritus i miljoritt.

% Se Darpd, Jan, Soppa eller soppar i skogen? Om EU-riitten och artskyddet i skogsbruket, ERT 2021:3
s. 457-480 och dven Konsulenten och kniroten. Om Skogsstyrelsens handliggning av artskyddsiren-
den, FT 2021 5. 101-137.
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Den konkreta information som jag tror mig ha lyckats faststilla om registre-
ring av nyckelbiotoper och anmalan f6r samrad ir f6ljande:

— Skogsstyrelsens mojlighet dll registrering av nyckelbiotoper finns inte upp-
stallt i ndgon forfattning.

— 12 kap. 16 § MB. En verksamhet eller dtgird som inte omfattas av till-
stands- eller anmilningsplikt enligt andra bestimmelser i MB men som
kan "komma att visentligt indra naturmiljon” ska anmdlas for samrid (hir
till Skogsstyrelsen).

— 6§ forordningen (1998:904) om anmilan f6r samrdd. Den som i enlighet
med gillande bestimmelser har underrittat Skogsstyrelsen om avverkning
ed. som inte kriver tillstind enligt 11 kap. MB ska anses ha gjort en anmi-
lan f6r samréd f6r atgirden enligt 12 kap. 6 § MB.

— 4 § st. 1 Skogsstyrelsens foreskrifter och allmidnna rdd om anmilnings-
skyldighet for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken avseende skogs-
bruksatgirder (SKSES 2013:3). Atgiirder i ett i ett skogsomride som fran
en “samlad bedomning” av biotopens struktur, artinnehall, mycket hoga
naturvirden m.m. och har en “mycket stor betydelse for skogens flora och
fauna och utgor eller kan férvintas utgora livsmiljo for akut hotade, starke
hotade, sarbara eller nira hotade arter ska anmilas for samrad”.

Miljérittens biotopskydd ir olika utformat och skillnaderna kan vara svira
act forstd. Det finns omréden som ar jimforbara med véra registreringar av
nyckelbiotoper, men med en utforlig reglering som 4r mer i linje med lega-
litetsprincipen (se avsnitt 1.2). Ett sidant exempel utgor 6 § férordningen
(1998:1252) om omridesskydd enligt miljobalken m.m.

Diri stadgas att Skogsstyrelsen i ett enskil fall” far besluta att “ett omrade ska vara bio-
topskyddsomrdde”, vilket innebir att sddana verksamheter eller dtgirder som kan skada
naturmiljén inte far bedrivas eller vidtas, annat in om dispens har meddelats. Dessa beslut
far dverklagas.

Skillnaden mellan ett sidant reglerat beslutsfactande och registreringar av
nyckelbiotoper dr idgonenfallande. Hir kan man utlisa vad som giller och det
ar utskrivet att besluten far verklagas. Nir det gillde registreringarna var det
inte ens sjilvklart att det var friga om “férvaltningsbeslut” (HED p. 20-25;
se dven avsnitt 4.1).
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3.2 Registrering av nyckelbiotoper — verksamhetens etablering,
effekter och upphérande

Registreringarna inleddes som en forsoksverksamhet pd 1990-talet genom att
Skogsstyrelsen tilldelades medel i samband med 1990 ars budgetproposition
for en inventering. Regeringen gav Skogsstyrelsen i uppdrag att inventera och
registrera nyckelbiotoper. Uppdraget utkades vartefter med nya regerings-
uppdrag och slutade i en “fullskalig nyckelbiotopsinventering i hela landet
pa smaskogbrukares marker” (HFD p. 1-6). Verksamheten férindrades Gver
tid och kom i realiteten att bli en form av myndighetsutévning,” som kan
komma att inskrinka enskildas ritt act forfoga 6ver sin egen mark. For sddant
agerande krivs ett forfattningsstod. Det sagda visar pd faran i att undvika
legalitetsprincipen och de krav som féljer av 8 kap. RF om normgivning (se
avsnitt 1.2).

3.2.1 Forfarandet vid samréd och dirmed forbundna ingripanden

I forlingningen av en registrering av ett biotopskydd finns konkreta foreskrif-
ter om anmilan och samrad. Vi har 12 kap. 6 § st. 1 MB med anslutande
forfattningar om ett samridsforfarande ifall en skogsigare med biotopskyd-
dad skog vill genomfora skogsbruksdtgirder (se avsnitt 3.1). Jag aterkopplar
till hur Skogsstyrelsen uttalade sig vid det samradsforande som involverade
makarna B, nimligen att biotopomradena trots angreppen “borde limnas helt
ordrda” (HED p. 9 ovan avsnite 1). Hur ska formuleringen "borde” forstas? Ar
det ett rdd, en rikdinje, en skyldighet eller kanske en forticke forplikeelse? Jag
piminner om den “roda flaggan” som Skogsutredning pekade pa:*

”Idag fungerar den bedémning som Skogsstyrelsen vid inventeringstillfillet gjort som en
rod flagga bade for myndigheten och for de marknadsutvecklade certifieringssystemen.
... Certifierade virkeskdpare har atagit sig att inte kdpa skog frin nyckelbiotoper, som en
del av de krav som standarden stiller upp. Bada dessa mekanismer verkar siledes for att
avverkning inte ska ske i dessa omraden.”

Skirpan i regleringen forstirks av vad som anges i 12 kap. 6 § st. 4 MB, om en
generell anmilningsplikt som 4r férbunden med administrativa ingripanden:

"Den myndighet som avses i forsta stycket fir foreligga den anmilningsskyldige att vidta
de dtgirder som behovs for att begrinsa eller motverka skada pa naturmiljon. Om sidana
atgirder inte 4r tillrickliga och det 4r nédvindigt for skyddet av naturmiljon, fir myndig-

heten forbjuda verksamheten” (kurs. tillagd).

41 Jag hinvisar till Kammarrittens klargdrande redovisning pa s. 9 i domen.

2 Se SOU 2020:73 s. 34 f.
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Till dessa ingripanden ska mdjligen fogas ett straffrittsligt ansvar for skogs-
agaren.

Av 29 kap. 4 §st. 1 p. 1 g MB foljer i vart fall act anmilningsplikten ir straffsanktionerad
(se 29 kap. 8 § MB). Béide Férvaltningsritten och Kammarritten uppgav att den som
vidtar en samradspliktig dtgird utan ate ha gett in en anmilan om samréd riskerar en

straffriteslig pafoljd (s. 6).

HFD ucttalade sig inte i saken, men det gjorde Tingsritten, om dn med en
annan infallsvinkel dn férvaltningsdomstolarna (s. 11):

"Nyckelbiotopsregistrering kan ocksd fa betydelse vid prévningen av brottet otilliten
miljéverksamhet” och en hinvisning gavs till SOU 2020:73 s. 704 f.

JK kritiserade Tingsrdtten hirvidlag och gav sina synpunkter pa det straff-
ritsliga ansvaret i sitt yttrande (bla. s. 10).

Vad giller egentligen? Aterigen stéter vi pa oklarheter, som jag inte har for
avsikt att reda ut.” S& mycket kan dock sigas, att om en skogsbruksitgird
kan komma att visentligen dndra naturmiljén, sa ska den anmilas annars kan
dessa administrativa ingripanden komma att aktualiseras. Det framstar som
en fortackt myndighetsutévning vad giller skogsdgarna i hir granskat fall: Ni
bor inte avverka skogen, men om ni dnda gor det sa ingriper vi kanske!

3.2.2 Registreringarna upphorde efier kritik

Kritiken mot registreringarna vixte och verksamheten ”pausades” under en
tid ar 2017. Foretridare f6r Skogsstyrelsen uppgav att registreringen inte
lingre kunde uppfattas som endast som “ett inventeringsresultac” till stod
for skogsigarens planering, utan registreringarna blev i praktiken “liktydigt
med stopp for avverkning”.* Flera skogsigare hade overklagat sina registre-
ringar med blandat resultat. En del domstolar uppfattade de icke lagreglerade
registreringarna som forvaltningsbeslut vilka kunde éverklagas medan andra
gjorde en motsatt bedémning.® T ett pressmeddelande den 21 december
2021 uppgav Skogsstyrelsen, att man efter en “analys av ricesliget” bestimet
att registreringarna skulle upphéora, da de inte kunde fullféljas pa ett "tillrick-
lige rattssakert sitt”.

# Se dock Darps, FT 2021 s. 105. Jag menar att 29 kap. MB ir ett av de mer svarlista bland vara
regleringar.

“  Dagens Nyheter den 10 mars 2017 se makarna B:s Stimningsansékan s. 4 f.

% Se makarna B:s Stimningsansdkan s. 15 ff. Se dven Skogsstyrelsens pressmeddelande den

21 december 2021 (nedan Pressmeddelandet). Jag paminner om HFD:s beskrivning om en

“dokumentation av en inventering” som saknade en 7sjilvstindig rittsfoljd”, se avsnitt 4.2.3.
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"Fran och med i dag, 21 december, slutar Skogsstyrelsen helt att registrera nyckelbiotoper.
Samtidigt ska nyckelbiotoper registrerade frin 27 juni 2019 avregistreras om markigaren
begir det.” ... "Om begiran rér en nyckelbiotop som ir registrerad till och med den
26 juni 2019, hanteras den som ett éverklagande och overlimnas di till frvaltnings-
ritten.

Den tidsmissiga uppdelningen forklaras av att Skogsstyrelsen ansig sig ha
ett ritsligt stdd” genom regleringsbrev och regeringsuppdrag fram till den
26 juni 2019 (se avsnitt 1.2). Uppdraget avvecklades emellertid den 27 juni
2019 fran regeringens sida.® [ ena fallen gavs saledes en ritt att efter anmilan
f3 en avregistrering genomfdrd men inte i det andra.”’ I sitt pressmeddelande
tillade Skogsstyrelsen om de "tidiga” registreringarna (dvs. innan den 26 juni
2019), att det var oklart hur de skulle behandlas och flera rittsliga provningar
erfordrades. En sidan prévning kom alltsi till stind genom HFD 2024 ref. 1
och Skogsstyrelsen redogjorde for prejudikatet i sitt Nyhetsbrev den 24 april
2025. Skogsstyrelsen forklarade foljande i sammandrag och med utgangs-
punke i den tidsmissiga indelningen ovan.

Alla nyckelbiotopsregistreringar borde betraktas som "icke 6verklagbara” oavsett nir de
gjordes. De avregistreringar som tidigare hade genomfdrts pa begiran av skogsigare och
som var registrerade efter den 26 juni 2019 skulle upphéra.

Skogsstyrelsen tillade, att de fortsatt skulle omprova nyckelbiotoper i de fall
besluten ir uppenbart felaktiga och kan dndras snabbt och enkelt och utan att
det blir till nackdel f6r ndgon enskild part. Vad som hir asyftades var 38 § FL,
ett stadgande om omprévning som giller for alla forvaltningsmyndigheter
ifall ett beslut dr "uppenbart felaktigt i ndgot visentligt hinseende”.*

4. C)verklagande av beslut

Fragan om ndgot ir ett forvaltningsbeslut och om beslutet i sa fall kan dver-
klagas ir bide omfattande och komplicerad.”” Min utgangspunke blir hir
HFD 2024 ref. 1: ”Skogsstyrelsens registrering av en nyckelbiotop har inte
ansetts utgora ett overklagbart beslut.” Prejudikatet utvisar att det endast ar
forvaltningsbeslut som kan 6verklagas och att bedémningen gors i tva led.

46

Se regeringsbeslut den 27 juni 2019, "Uppdrag att avveckla den utdkade nyckelbiotopsregistre-
ringen”, dnr N2019/02259/SME

Jag inskrinker mig till att piminna om principen om objektivitet och likhet i 1 kap. 9 § RF och
5§ FL.

#  Se Warnling Conradson, Tillsyn s. 221 f£.

# Jag hinvisar till von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 184 ff. och s. 283-298.
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HED fastslog forst att Skogsstyrelsens registrering utgjorde ett forvaltningsbesluc (HFD
p. 22-25), varpa HFD overgick till frigan om beslutet var &verklagbart, vilket det inte
ansags vara (HFD p. 26-33).

Ett férvaltningsbeslut brukar definieras som ett "uttalande” varigenom myn-
digheten avser att styra enskilda personer eller andra myndigheter; uttalan-
det ska ha en "handlingsdirigerande” effekt. Overklagbarheten bedéms med
utgingspunke 41 § FL, en kortfattad paragraf som vicker fler fragor dn den
besvarar (se avsnitt 4.2). Rune Lavin, som 4r vil fortrogen med praxis avse-
ende bade beslut och dverklagbarhet,”® gav uttryck for en viss tvekan i sin
senaste artikel i imnet, benimnd "Overklagbarheten i en ny tappning”.”* Han
forklarade att det senaste prejudikatet som han kint sig "riktigt hemtam i ar
HEFD 2018 ref. 23”. Direfter har rittsutvecklingen tagit sig nya former, en
“overraskande omsvingning av rittspraxis”, som innebdr att HFD har fjarmat
sig fran beslutens faktiska effekeer.

4.1 Forvaltningsbeslut eller ej

Det kan av olika skl vara svirt att avgora om “nagot” dr ett forvaltnings-
beslut. I hir granskat fall anknot HFD dill det ofta forekommande krite-
riet "handlingsdirigerande” effekt (HFD p. 22). HFD forklarade, att det var
Skogsstyrelsens bedémning av ett skogsomrades naturvirden som avgjorde
fragan om det skulle registreras som en nyckelbiotop (HFD p. 23-24).

Kriterierna for en registrering motsvarade dem i 12 kap. 6 § MB om anmilan och sam-
rad (dvs. inte om registreringen som sadan, se avsnitt 3.1). Registreringen innebar att ett
omride fick ett individuellt nummer, vilket méjliggjorde identifiering av nyckelbiotopen
vid framtida anmilningar avseende planerade skogsbruksatgirder

Det anforda innebar, enligt HFD, att Skogsstyrelsens registreringar av nyckel-
biotoper har en handlingsdirigerande effekt f6r dem som berérs och att regist-
reringarna dirmed utgér “forvaltningsbeslut” (HFD p. 25).

Det kan bli friga om vanskliga bedémningar som i det klassiska Olivolje-
fallet, RA 2004 ref. 8, dir Livsmedelsverket genom ett brett uppligg hade

>0 Lavin 4r férutvarande justitierad och professor i férvaltningsritt. Han har forfattat bade bocker

och artiklar pa detta tema, som exempelvis FT 2017 s. 501 ff,, FT 2019 s. 361 ff.,, FT 2019
s. 502 ff. och FT 2025 s. 87 ff.

' Lavin, Overklagbarheten i en ny tappning, FT 2025 s. 399-405. For egen del kan jag tillstd en
viss forvirring och undrat dterkommande om jag har missforstate ndgot, se Warnling Conradson,
Tillsyn s. 240 ff.

2 Se Lavin, FT 2025 s. 401 f.
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“informerat” om att vissa namngivna, italienska olivoljor skulle vara hilso-
vadliga.”

De italienska olivoljeproducenterna ville éverklaga och krivde skadestind av Sverige pga.
inskrinkning av den fria rérligheten inom EU.** Livsmedelsverket menade att det var
friga om "oférbindande uttalanden” som saknade direkta rittsverkningar” och dirfor inte

kunde &verklagas.

HFD sig till de avsevirda effekterna av “informationen” Olivoljorna for-
svann ju frin butikshyllorna. HFD undanréjde “informationsbeslutet” och
Livsmedelsverket uppgavs ha gitt utanfor sin kompetens. Prejudikatet har fatt
ett stort inflytande pé senare rittspraxis.”

Annu ett fall vire att nimna ir HFD 2020 ref. 12, som avsig Skogssty-
relsens vigledning i samband med tillsyn. I likhet med vart fall var det friga
om sidan skogsavverkning som inte forutsatte tillstind men vil en anmilan
till Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen hade limnat ”rad och anvisningar” dill en
markigare om vad som "borde” goras for att uppfylla naturvirdens intressen.
Aterigen undersskte HFD ifall det var ett “uttalande” som avsigs att vara
“handlingsdirigerande”. Ett uttalandes “yttre form” var inte avgdrande utan
det var uttalandets “syfte och innehall”.>¢

I praxis har stillts “timligen ldga krav for att ett stillningstagande ska anses utgora ett
forvaltningsbeslut”. Mot bakgrund dirav och da vigledningen inte utgjorde en form av
service, utan hade tillkommit i samband med tillsyn och som en f6ljd av ett forfattnings-
reglerat krav att underritta myndigheten om en planerad avverkning” fick vigledningen
anses ha en sidan "handlingsdirigerande effekt” att den utgjorde ett férvaltningsbeslut.

Resonemanget ir gripbart. Skogsstyrelsen bedrev tillsyn enligt 33 § skogs-
vardslagen (1979:429) och agerade med stod av 14 §. Det fanns alltsa ett
forvaltningsbeslut” precis som i HFD 2024 ref. 1. I nista led, dvs. avseende
fragan om overklagbarhet, befanns dock inget av besluten kunna 6verklagas.

4.2 Frigan om forvaltningsbeslutet ir 6verklagbart

Vad som krivs for overklagbarhet dr vanskligt att uttala sig om i mer generella
termer, da det 4r flera parametrar att viga in och sirskilda omstindigheter i

Se von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 185 och s. 284 ff. samt Warnling Conradson, Tillsyn
s. 218.

> Se Warnling Conradson, Tillsyn och s. 289 (dven fotnot 83).

5 Se Lavin, FT 2025 s. 399.

Se von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 289. HFD &beropade detta prejudikat i det fall som
hir granskas.

Forvaltningsriteslig tidskrift 2025, heeps://doi.org/10.53292/299f1428.94839b8e

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-07-06



REFLEKTIONER KRING BIOTOPSKYDD, LEGALITETSPRINCIPEN, AGANDERATT, ... 559

ett enskilt fall kan forsvéira jimforelser. Utgdngspunkten f6r bedémningen ar
ivart fall 41 § FL:

"Ert beslut fir dverklagas om beslutet kan antas piverka ndgons situation pa ett inte obe-

tydligt sdet.”

Paragrafen ger som synes inte mycket information, utan vad som avses med
ett “inte obetydligt sdtt” fir bestimmas genom ritespraxis. Domstolarna har
laborerat med kriterier som ”pavisbar effekt” och "patagliga rittsliga eller
faktiska verkningar”. Sddana kriterier forekommer 4n idag, men tonvikten
ska enligt lagmotiven numera liggas pd beslutets “faktiska verkningar”.”” Jag
paminner om vad Rune Lavin ovan anférde, nimligen acc HFD 2018 ref. 23

ir det sista prejudikat som han kint sig “riktigt hemeam i”.%8

4.2.1 En mall fran 2018 for bedimning av dverklagharbet

I HFD 2018 ref. 23 gjorde HFD en inventering av ett antal tidigare preju-
dikat och satte samman en "mall” till stod f6r den fortsatta bedémningen av
overklagbarheten. Mallen finns att lidsa i domen och jag dterger bara sidant
som dr av intresse f6r min framstillning.*

— Om en myndighet avger ett “stillningstagandet” som faller inom myn-
dighetens kompetens men “saknar pévisbara faktiska verkningar for den
som berors”, uppkommer inget dverklagbart beslut utan dverklagandet ska
avvisas. — Hir kan Skogsstyrelsens registreringar passa in forutsatt att man
inte tillskriver dem négra ”pavisbara faktiska effekter” for beslutsadressa-
ten, vilket jag i motsats till HFD dock menar att de har (se avsnitt 4.2.3).

— Om en myndighet “gir utanfor sin kompetens” och utformar ett still-
ningstagande sd att det fir — eller dr dgnat acc f — “faktiska verkningar
for ndgon” si uppkommer ett dverklagbart beslut (se t.ex RA 2004 ref. 8,
avsnitt 4.1). Beslutet ska undanréjas, eftersom myndigheten inte har haft
ritt att fatta beslutet. — Vad Skogsstyrelsen har haft rite till eller inte i
hir granskat fall 4r svirbedémt, men jag erinrar om legalitetsprincipen (se
avsnitt 1.2).

Mallen utgjorde ett bra stod for ricestillimpningen i denna komplicerade
friga. Den har dberopats frekvent av vira domstolar och gor si dn idag (se
HED 2024 ref. 1 p. 20), fast nya situationer uppkommer och pafordrar nya

7 Se prop. 2016/17:180 s. 252 f. och s. 332.
% Se Lavin, FT 2025 5. 401.

> T domen stilldes fyra situationer upp. Malet avsig Revisorsinspektionen som i sin tillsyn hade gitt
utanfor sin kompetens och beslutet undanrsjdes, se Warnling Conradson, Tillsyn s. 239 f.
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bedémningar. P4 sa sitt har en del, som jag finner det, mer eller mindre svar-
begripliga moment tillkommit.

4.2.2 En forindrad mall med utgingspunkt i HED 2019 ref. 21

Hur virdefull en mall like den i HFD 2018 ref. 23 4n ir, s& minskar dess bety-
delse allteftersom tiden gar. Lavin far tolkas s att han inte 4r helt tillfreds med
den utveckling som HFD 2019 ref. 21 innebar och vad som foljde dirpa.®®
Jag uppfattar detta prejudikat som en slags “negativ milstolpe” for beddm-
ningen av vad som ir ett beslut och om beslutet i s3 fall dr dverklagbart.®
Prejudikatet ir bide komplicerat och udda:

Det gillde ett assistansbolag (X), vars tillstand att bedriva verksamhet hade aterkallats av
IVO pga. ekonomisk misskétsel. Hirefter hade Forsikringskassan beslutat att upphora
med utbetalning av enskildas ersittningar till X. IVO:s atgird paverkade givetvis X, men
den paverkade inte de enskildas ritt till assistansersitening. Inte heller Forsikringskassans
4tgird, som avsag formerna for utbetalning, paverkade denna ritt. Beslutet innebar att det
bolag som de forsikrade hade valt (X) inte lingre kunde ta emot utbetalningar, men de
kunde géra nya val om sina utbetalningar.

Forsikringskassans beslut att upphora med utbetalningarna ansags inte kunna
overklagas. Det var enligt min bedomning ett fullt rimligt resultat,”> men
det som lades till grund for beslutet ar mer svarfingat. HFD angav att beslut
regelmissigt far olika konsekvenser for enskilda, men beslutets péverkan
maste vara av ~ett tillrickligt kvalificerat slag” for att kunna Gverklagas. Det
ska goras en “objektiv bedémning” av om beslut av ett visst slag “typiske
sett medfor act kraven pa paverkan dr uppfyllt”. Beslutet ska vara dgnat att
”paverka andra” 4n den som klagar.

Denna beddmning har HFD fortsatt hinvisat till. En variant dterfinns i
HFD 2023 ref. 36 avseende frigan om LSt:s beslut att inte vidta skyddsiegir-
der var overklagbart.

Ett bolag som férvaltade mark hade begirt att LSt skulle stingsla in marken runt dvergivna
gruvhal, vilket LSt inte gjorde. HFD utgick frin en dmbetsskrivelse frain 1956 om gruvhal
och framhall att LSt inte hade ndgon “skyldighet” utan en “mdjlighet” att besluta om
skyddsdtgirder, for vilka staten har ett kostnadsansvar. Bestimmelser som gav en enskild
rite att dverklaga fanns inte, utan frigan fick avgoras utifrin de allminna regler som har
utvecklats genom praxis.

0  Lavin, FT 2025 s. 402 ff.

' Detta sagt i medvetande om att HFD ofta aberopar detta prejudikat. Se Warnling Conradson
Tillsyn s. 240 f. och dven von Essen, Férvaltningsrittens grunder s. 285.

2 Ett assistansbolag vars tillstand har terkallats pga. ekonomisk misskdtsamhet ska helt enkelt inte

fa ta emot fler utbetalningar frin samhillet, hur nu detta resultat dn dstadkoms.
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Utifran denna praxis kunde HFD konstatera, att beslut ska vara av ett "till-
rickligt kvalificerat slag” och avse att paverka dven “andras handlande”. Hin-
syn skulle dven tas till hur beslutstypen generellt brukar vara beskaffad och
paverka riceslaget. En anteckning om att ndgon atgird inte kommer att videas
saknar sddana faktiska verkningar som krivs for overklagbarhet.

Jag forstar ate fokus ska fistas vid beslutet och inte vid den klagande, men
varfor ska existensen av ett forvaltningsbeslut — och i forlingningen dirav
overklagbarheten — vara beroende av om beslutet dr avsett att piverka “andra
enskildas eller myndigheters agerande” Lavin f6rklarar att sidana nya grunder
har tllkommit som i sjilva verket radikalt forindrar provningens karakeir
och innebord.” Den faktiska effekten ska inte lingre knyrtas till det konkreta
fallet utan till “férhallanden som ligger helt utanf6r.” Jag delar Lavins asikt
och det dr inte ldtt att forstd “hur de nya kraven rent faktiskt ska uppfyllas.”®

Annu ett fall och med sirskilt intresse ir HFD 2020 ref. 12, avseende
fragan om huruvida Skogsstyrelsens vigledning var ett férvaltningsbeslut. Jag
har redan omnimnt fallet vad avser existensen av ett beslut” (se avsnitt 4.1),
men fokuserar nu pd frigan om overklagbarhet. HFD konstaterade att {6r-
valtningsbeslut regelmissigt far “konsekvenser i skilda avseenden och i olika
utstrickning fér den som berérs.” En vigledning uppgavs kunna vara over-
klagbar under f6ljande f6rutsittningar:

— De ”beslutade riden och anvisningarna” méste i sig — om de f6ljs — vara av
“tillrackligt ingripande karakedr” Det ska saledes vara fraga om en “paver-
kan av nigorlunda kvalificerat slag” (jfr HFD 2024 ref. 1 p om tillrackligt
kvalificerat slag”).

— Réden och anvisningarna ska ha ”utformats pa ett sitt som gor att de 4r
dgnade att uppfattas som bindande med f6ljd att de kan forutsiteas fa verk-
ningar enligt sict innehall”. De ska hos dem som berérs “skapa intrycket
av att det dr friga om ett ingripande i det enskilda fallet och att de méste
agera i enlighet med vad myndigheten anger (jfr t.ex. RA 2004 ref. 8).”

Sa lingt foljer jag resonemanget utan problem, men sedan kirvar det. I vig-
ledningen angavs vilka atgirder som markigaren borde vidta med hinsyn till
skogsvardslagen (1979:429). Markigaren uppmanadesbl.a. att tillse ate skador
inte uppstédr vid vattendrag och att spara vissa skyddszoner samt att avstd fran
rojning. Dirutover hade Skogsstyrelsen upplyst markigaren om sina befogen-
heter i samband med tillsyn, dvs. att meddela féreldgganden och forbud samt
forena dem med vite (35 §; jfr avsnitt 1.2). Fraga uppkom om denna péaver-
kan var av "tillrickligt kvalificerat slag” for Gverklagbarhet. Nej, ansig HED.

6 Se Lavin FT, 2025 s. 403.
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Raden och anvisningarna var visserligen av en “sidan ingripande karakeir” som krivs, men
de var inte utformade si att de var “ignade att uppfattas som bindande.” Av vigledningen
framgick myndighetens uppfattning om vad markigaren "66r vidta for argirder” (kurs.
tillagd), men det kunde inte utlisas annat in att markigaren hade méjlighet att tillgodose
naturvirdsintressena dven pé andra sitt.

Med all respekt for HFD menar jag att det dr problematiskt nir en myndig-
het som Skogsstyrelsen forst uttalar sig i termer av vad en markigare bor gora
for att agera i enlighet med lagen, for att sedan redogora f6r vilka ingripanden
som kan aktualiseras om uttalandena inte realiseras. Fér gemene man torde
vigledningen” med all sannolikhet ge intrycket av att de maste agera i enlig-
het med vad myndigheten uttalar. Jag pdminner om registreringsbeslutens
brokiga tillkomst (se avsnitt 3.2).

Genom HFD 2022 ref. 31 — avseende Arbetsférmedlingens avregistrering
av en person som arbetssdkande — tillkom dnnu ett moment. Bedémningen
ska, forklarade HFD, goras med utgingspunke i der uppdrag och ansvar som
den beslutande myndigheten har. Inte heller detta beslut var éverklagbart (pre-
judikatet aberopades i HFD 2024 ref. 1, se HFD p. 30). Lavin stillde frigan
om vi kan fi “en allvarlig férsimring av ritten att g till domstol”.** Jag for
min del har undrat om "ribban” for 6verklagbarhet har hojts pé ett sadant sitt
att det blir alltfor svart ate £a tilltrdde till vara allminna férvaltningsdomstolar,
vilket i sa fall kan utgéra ett europarittsligt problem® (se avsnitt 1).

4.2.3 Bedomningen i HFD 2024 ref- 1

Overklagbarheten ska som, ovan framgatt, bedomas med utgangspunkei 41 §
FL (om paverkan pa ett inte obetydligt sdtt”). Det har kommit ate tolkas s&
att hinsyn ska tas till beslutens ”faktiska verkningar”, om 4n med successivt
tillkommande moment. Nir jag ser till de skogsigande makarna B:s situation
sd menar jag att HFD:s bedomning i viss man “skaver”. Fér makarna B var
beslutet helt omvilvande, dven om det knappast var dgnat att "paverka andra”
(jfr avsnite 4.2.2). De uppfattade de “faktiska verkningarna” av registreringen
i termer av en forstord skog for att de inte fick avverka nir granbarkborrar
gick till angrepp. HFD diremot menade att verkningarna inte var av “illrick-
ligt kvalificerat slag” (HFD p. 26).

"Det krivs att det ir friga om en paverkan av tillrickligt kvalificerat slag. Det ska dd goras
en objektiv bedomning av om ett beslut av ett visst slag typiskt sett medfér att kravet

64 Se Lavin, FT 2025 s. 404.
% Jfr von Essen, Forvaltningsrittens grunder s. 293 ff.
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pa paverkan ir uppfyllt. Bedomningen ska alltsd inte goras utifrin konsekvenserna i det

specifika fallet.”

HEFD:s bedémning av &verklagbarheten blir begriplig, anser jag, forst om
man ser till hur de faktiska verkningarna faststilldes av HED (p. 30-32).

I det akeuella fallet utgjordes den faktiska verkan av att markigarna fick “avsittningspro-
blem”, vilket Skogsstyrelsen inte ansvarade for utan det berodde pa ”privata akedrer”. Dessa
hade infort ett eget certifieringssystem (se avsnitt 1.2) med begrinsningar av méjligheterna
att silja virke. Bedomningen av om ett beslut dr dverklagbart ska goras “med utgdngspunkt
i det uppdrag och ansvar som den beslutande myndigheten har”, och nigot sadant fanns
allesa inte. Registreringen utgjorde enbart en “dokumentation av en inventering” och sak-
nade i sa matto en "sjilvstindig rittsfoljd”. Ett sadant beslut kunde inte anses ha “en sidan
karakeir atc det 4r verklagbart.”

Jag dr kritisk mot hur registreringarna etablerades och utvecklades (se av-
snitt 3.2) och paminner om vad Skogsstyrelsen sjilv uppgav nir registrering-
arna pausades, nimligen att de i praktiken innebar “stopp for avverkning”.%
HFD reducerade emellertid beslutens “faktiska verkan” till att makarna B
hade fatt "avsittningsproblem” och att dessa berodde pé att "privata aktdrer”
hade infort ett certifieringssystem. Skogsstyrelsen hade inget "uppdrag” och
didrmed inget ansvar.”’ Jag dr m.a.o. inte tillfreds med den beskrivning som
HFD hir gav av registreringarnas effekter, utan hivdar — med ett visst marce
av pragmatism och forskarens frihet — att effekterna var mer lingtgiende dn
s (se avsnite 1.2). Foljande frigor kan resas:

Kunde HFD inte ha breddat perspektivet utanfor “avsittningsproblemen” Kunde inte
det statliga ansvar som faktiskt fanns bakom registreringarna (se avsnitt 3.2) ha beaktats?
Var det inte rimligt att se till hur ett beslut utan forfattningsstod paverkade makarna B
och att registreringarna sedermera upphérde med hinsyn till ritessikerheten? (se avsnitt
3.2.2). Kunde inte hinsyn ha tagits till bevekelsegrunderna for att infora det kritiserade

certifieringssystemet?

Fast jag vet att sadana moment knappast later sig infogas i den praxis som har
etablerats om 6verklagbarhet (se avsnitt 4.2.2).

Jag menar att man inte bor bortse frin vad som lag bakom att certifierings-
systemet infordes. Detta — etablerat av skogsbranschen — hade medfort att det
i princip blev omgjligt att silja virke fran biotopskyddade omraden. Staten
— eller Skogsstyrelsen — hade forvisso inget omedelbart ansvar for certifierings-
systemet, men staten hade ju ett bakomliggande ansvar for registreringarna.

6 Dagens Nyheter den 10 mars 2017 se makarna B:s Stimningsansokan s. 4 f.

¢ Jfr resonemanget i HFD 2022 ref. 31 i avsnitt 4.2.2.
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Det var ju staten som genom regeringsbeslut initierade registreringarna (se
HEFD p. 1-6) och de ledde till ovan beskriven “katten pé rattan-lek” (se av-
snitt 1.2 och 3.2). Skogsbranschens tog ett stort milj6ritesligt ansvar och till
forfang for skogsdgarna. Som det nu blev kom detta system nirmast act hallas
emot makarna vid bedémningen av éverklagbarheten (HED p. 31).

5. Nagra avslutande synpunkter

S& mycket 4r redan sagt act det inte finns si mycket mer att tilligga, men
nagot ska summeras. Jag anser att HFD:s praxis i friga om besluts éverklag-
barhet innebir att “ribban” kommit att liggas vil hogt, mahinda allcfor hogt.
Att beslutens paverkan pa vara skogsigande makar B inte skulle vara av ett
“tillricklige kvalificerat slag” for att staten saknade varje form av ansvar i sys-
temet med avverkningar dr f6r mig svarsmilt (se avsnitt 4.2.3). Med facit i
hand ar det alltid ldte ate vara klok. Facit for min del utgérs av vad som f6ljde
pa HED 2024 ref. 1, nimligen ett skadestind utdémr av Tingsritten for att
Europakonventionen var krinkt. Undanrdjda registreringsbeslut skulle vis-
serligen inte ha stillt nagot till ritta for delar av skogen var redan forstérd.
Diremot skulle eventuella fortsatta effekter av dessa "laglosa” registreringar ha
kunnat elimineras (se avsnitt 3.2.2).

Som det nu ir kan vi — som JK forutspiddde — komma att stéllas infor att
forvaltningsritter och kammarriteer avvisar nya dverklaganden och didrmed
banar vig for nya skadestdndsprocesser (se avsnite 2.2). Registreringarna upp-
hérde pa initiativ av Skogsstyrelsen i december 2021 (se avsnitt 3.2.2). Dir-
med avslutades en verksamhet som aldrig borde ha inférts pa sitt som skedde.
Det var givetvis bra att en sidan icke reglerad verksamhet som i hég grad
paverkade enskilde upphérde, men jag beklagar att HED:s tillrittaldggande”
av rittsldget ledde dll att Skogsstyrelsen beslutade att inte lingre avregistrera
biotopskydd pé begiran av skogsigare. P4 s sitc kom situationen att i onédan
kompliceras. Jag menar att en avregistrering r en rakare dtgird 4n att behova
ta omvigen 6ver 38 § FL, som tillika forutsitter att Skogsstyrelsen bedéomer
att besluten 4r “uppenbart felaktiga” (se avsnitt 3.2.2).

Ritesutvecklingen fortskrider och jag aterkopplar till Lavin ovan om att
kinna sig "hemtam”. HFD:s dom den 25 augusti 2025, mal 7766-23, med-
forde att jag blev just "hemtam”. Malet gillde ett beslut om aterbetalnings-
skyldighet med ett overklagandeférbud i forfattningen. Underinstanserna
hade avvisat 6verklagandet, men HFD fann att det kunde 6verklagas och
hinvisade bade till 40 § FL samt artikel 6 i Europakonventionen.
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