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BAKGRUND

Myndigheter ger i skilda sammanhang och pa varierande satt uttryck for hur
enskilda forvantas agera i olika situationer. Fragan kan da uppkomma om en
myndighets stallningstagande &r ett dverklagbart beslut. For att sa ska vara fallet
kravs, oavsett hur stallningstagandet har rubricerats, att det till sitt innehall har en
pavisbar effekt for den som berdrs. Det har malet handlar om huruvida en
myndighets stallningstagande som kommit till uttryck i en végledning ska anses

utgora ett dverklagbart beslut.

Vid avverkning av skog ska markagaren ta hansyn till bl.a. naturvardens intressen
och férhindra eller begréansa att skador uppkommer pa t.ex. kansliga livsmiljoer.
Den som &ger skogsmark ar, med vissa undantag, skyldig att underratta Skogs-
styrelsen om en planerad avverkning. Detta sker genom en s.k. avverknings-
anmalan dar markdgaren bl.a. ska ldamna uppgift om vad han eller hon avser att
gora for att i samband med avverkningen tillgodose naturvardens intressen. En
avverkning far paborjas tidigast sex veckor efter att Skogsstyrelsen har under-

rattats.

Genom denna sexveckorsfrist ges Skogsstyrelsen mojlighet att ta stallning till om
vissa atgarder ska forbjudas eller om markéagaren ska forelaggas att vidta atgéarder
som behdvs for att de krav som stélls i tillampliga regelverk ska uppfyllas.

Om Skogsstyrelsen bedomer att ndgot ingripande inte ar pakallat behéver myndig-
heten inte vidta nagra atgarder. Manga ganger lamnar dock Skogsstyrelsen en s.k.
vagledning i vilken det anges vilka atgéarder och hansyn som myndigheten anser
att markagaren behdver vidta och iaktta for att leva upp till de krav som stélls i

regleringen.

| det nu aktuella fallet hade Skogsstyrelsen underrattats om en forestaende
avverkning. Myndigheten lamnade da markégaren en vagledning dar denne

uppmanades att bl.a. sékerstélla att skador inte uppstod vid vattendrag, spara vissa
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skyddszoner och viss véxtlighet samt avsta fran forréjning. | stort motsvarade
anvisningarna i vagledningen de atgarder som markéagaren enligt avverknings-
anmalan avsag att vidta for att tillvarata naturvardsintressena. Vidare upplystes
mark&garen om att Skogsstyrelsen kan meddela forelagganden eller forbud om
kraven i regleringen inte uppfylls.

Foreningen Skydda Skogen dverklagade végledningen till Forvaltningsratten i
Goteborg och yrkade bl.a. att den skulle upphdvas och att férvaltningsrétten skulle
besluta att de planerade atgarderna inte var tillatna. Skydda Skogen anférde att det
fanns hotade véxt- och djurarter i det aktuella omradet och att en avverkning av

skogen skulle strida mot reglerna om artskydd.

Forvaltningsratten ansag att vagledningen endast inneh6ll information till mark-
agaren om vilka hansyn som behdvde tas vid avverkningen och att markégaren
inte var bunden att folja det som angavs. Vagledningen utgjorde darmed inte ett

Overklagbart beslut och dverklagandet avvisades darfor.

Skydda Skogen overklagade avvisningsbeslutet till Kammarratten i Géteborg och
anforde att vagledningen &r ett beslut i det enskilda fallet angdende tillampningen
av olika foreskrifter och har sadana faktiska verkningar att den utgor ett éverklag-
bart beslut. Vidare angavs att Arhuskonventionen (konventionen om tillgang till
information, allméanhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig
provning i miljofragor) kraver att handlingar och underlatenheter som pastas
strida mot den nationella miljélagstiftningen ska kunna proévas av domstol. Dess-
utom forutsatts att beslut som &r grundade pa unionsratten ska kunna bli foremal

for prévning i domstol.

Kammarratten bedomde att vagledningen hade den faktiska verkningen att skogs-
agaren gavs en ratt att avverka skog och att den darfor utgjorde ett 6verklagbart
beslut. Dessutom ansags de pastadda faktiska verkningarna for miljon medfora att
beslutet enligt Arhuskonventionen maste kunna éverklagas till domstol. Mélet

visades darfor ater till forvaltningsratten for fortsatt handlaggning.
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YRKANDEN M.M.

Skogsstyrelsen yrkar att kammarrattens dom ska upphéavas och forvaltningsrattens

avvisningsbeslut faststéllas samt anfor foljande.

Véagledningen ger inte skogsdgaren en ratt att avverka skog, utan ar endast en
information till denne om de krav som stélls i lagstiftningen. VVagledningen utgor
saledes inte ett forvaltningsbeslut. I vart fall har den inte sddana verkningar att den
utgor ett 6verklagbart beslut. Vagledningen medfor inte heller sadana kvali-

ficerade faktiska verkningar for naturvarden som ger en rétt till domstolsprévning.
Skydda Skogen anser att 6verklagandet ska avslas och anfor foljande.

Det ar uppenbart att en védgledning, i vilken tillsynsmyndigheten ger uttryck for
sin uppfattning om vilka krav som lagstiftningen staller i en specifik situation, har
ett handlingsdirigerande syfte och darmed verkningar i sadan grad att den utgor ett
overklagbart beslut.

Vagledningen har vidare faktiska konsekvenser for miljon, ett allmént intresse
som skyddas av Arhuskonventionen. Den praxis som har utvecklats angéende
besluts 6verklagbharhet maste darfor tolkas pa ett satt som tillgodoser konven-
tionens krav. Det innebar att vagledningen maste kunna éverklagas av en
miljoorganisation.

SKALEN FOR AVGORANDET

Fragan i malet

Fragan i malet &r om Skogsstyrelsens vagledning ar ett 6verklagbart beslut.
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Rattslig reglering m.m.

Enligt 14 § skogsvardslagen (1979:429) &r en agare till produktiv skogsmark
skyldig att enligt foreskrifter som meddelas av regeringen eller den myndighet
som regeringen bestdmmer underrétta Skogsstyrelsen om avverkning och uttag av

skogsbransle som ska dga rum pa hans eller hennes mark.

Av 15 § skogsvardsforordningen (1993:1096) foljer att Skogsstyrelsen, med vissa
undantag, ska underrattas om en planerad avverkning och att i underréattelsen ska
anges vad markégaren avser att gora for att i samband med avverkningen trygga
atervaxten av skog och for att tillgodose naturvardens och kulturmiljévardens
intressen. Enligt 15 b § far avverkningen paborjas tidigast sex veckor efter det att

en sadan underrattelse gjorts.

Av 35 § forsta stycket skogsvardslagen framgar att Skogsstyrelsen far meddela de
forelagganden och forbud som behovs for att lagen eller foreskrifter som har
meddelats med st6d av lagen ska foljas.

| 40 § forsta stycket skogsvardslagen anges att Skogsstyrelsens beslut enligt lagen
eller enligt foreskrifter som har meddelats med stod av lagen far 6verklagas till

allmén forvaltningsdomstol.
Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Utgangspunkter for prévningen

Med nagra undantag som har saknar intresse kravs det inte tillstand for att avverka
skog. Daremot maste en markagare senast sex veckor innan en avverkning pa-
borjas underratta Skogsstyrelsen om avverkningen. Syftet med en sadan avverk-
ningsanmalan &r bl.a. att ge Skogsstyrelsen i egenskap av tillsynsmyndighet
mojlighet att agera om den anser att den planerade avverkningen skulle strida mot

olika miljokrav eller naturvardsintressen.
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Miljobalken tillampas parallellt med skogsvardslagen, men har féretrade i vissa
avseenden. Det galler exempelvis miljobalkens bestammelser om biotopskydds-
omraden och foreskrifter meddelade enligt miljobalken om skydd for djur- och
vaxtarter. Denna typ av beslut, som i regel ar av mycket ingripande slag, far 6ver-
klagas till mark- och miljodomstol.

Det som ar av intresse i detta mal &r emellertid att Skogsstyrelsen, utéver att
beakta reglerna i miljobalken, har att beddma om en avverkning uppfyller de krav
som stélls i skogsvardslagen med tillnérande foreskrifter. Anses sa inte vara fallet
kan myndigheten meddela forelagganden eller forbud att vidta vissa atgarder.
Séadana beslut far dock inte innebara att pagaende markanvandning avsevart for-
svaras (jfr 30 § tredje stycket skogsvardslagen). Dessa beslut kan 6verklagas till
allman forvaltningsdomstol (40 § forsta stycket skogsvardslagen).

| det nu aktuella fallet har Skogsstyrelsen emellertid inte meddelat nagra sadana
beslut utan i stéllet tillstallt markagaren en vagledning med rad och anvisningar
om vad som kravs enligt skogsvardslagen med tillnérande foreskrifter.

| Arhuskonventionen faststalls vissa grundldggande krav pé allménhetens del-
aktighet i miljofragor och konventionen innehaller flera bestammelser om allman-
hetens tillgang till rattslig provning. Enligt artikel 9.3 géller att den allménhet som
uppfyller eventuella kriterier i nationell ratt ska ha ratt att fa handlingar och
underlatenheter av personer och myndigheter som strider mot den nationella
miljolagstiftningen provade av domstol eller i administrativ ordning. Med milj6-
lagstiftning avses i detta sammanhang bestammelser som pa nagot sétt ar
relaterade till miljon (HFD 2014 ref. 8).

En myndighets handling eller underlatenhet i ett visst avseende omfattas av artikel
9.3 om det i den nationella miljolagstiftningen, inbegripet tillamplig unionsréttslig
miljolagstiftning, finns bestammelser som styr myndighetens handlande i fragan.
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Det ska saledes finnas en plikt for myndigheten att handla pa ett visst satt (jfr
prop. 2004/05:65 s. 93).

Nagon skyldighet for Skogsstyrelsen att fatta beslut om tillstand till avverkning av
sadan skog som ar aktuell i detta mal finns inte. Inte heller kan ur skogsvardslagen
eller de foreskrifter som har meddelats med stod av lagen utlasas nagon skyldighet
att under vissa forutsattningar meddela forbud eller forelagganden. Da det inte ur
forfattningsregleringen kan harledas nagot krav pa att vidta en viss atgard om-
fattas inte Skogsstyrelsens stallningstaganden i vagledningen av Arhuskonven-

tionens bestammelser om tillgang till rattslig provning.

Det som ska provas i malet ar darmed om Skogsstyrelsens stallningstaganden i
vagledningen utifran nationell ratt kan dverklagas till allman forvaltningsdomstol.

Utgor Skogsstyrelsens vagledning ett 6verklagbart beslut?

En grundldggande forutséttning for att det ska foreligga en rétt till provning i
allmén forvaltningsdomstol &r att det aktuella stéllningstagandet kan anses vara ett
forvaltningsbeslut och att det dessutom ar av sadant slag, dvs. har sadana effekter,

att det utgor ett dverklagbart beslut.

Den senare provningen avser om beslutet till sin karaktar ar sadant att det bor
kunna angripas. Anses beslutet vara dverklagbart galler detta saledes aven i
forhallande till andra &n den som beslutet riktas till. En annan sak &r vilka som i sa
fall har klagoratt (HFD 2019 ref. 21, punkt 34).

Myndigheters verksamhet i forhallande till enskilda brukar delas in i dels drende-
handlaggning, som utmynnar i ett forvaltningsbeslut, dels faktisk verksamhet,
vilken inte leder till ett beslut utan endast innebér att viss verksamhet bedrivs eller

att praktiska atgarder vidtas.
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Som har framgatt ovan ar den skogsavverkning som ar aktuell i malet inte
tillstandspliktig. Vad som kravs av markagaren &r att denne underrattar Skogs-
styrelsen om en planerad avverkning och sedan iakttar den tidsfrist om sex veckor
som anges i skogsvardsforordningen. Vagledningen har darmed inte — som

kammarratten synes mena — medfort ndgon ratt for markéagaren att avverka skog.

| vagledningen anges, jamte vissa upplysningar om Skogsstyrelsens befogenheter,
vad markégaren enligt myndighetens bedémning bor vidta for atgarder for att
uppfylla de krav pa hansyn till naturvardens intressen som stalls i skogsvardslagen
med tillhérande foreskrifter. En forsta fraga ar om en vagledning med denna typ
av rad och anvisningar ska karaktariseras som ett forvaltningsbeslut eller om den

ska anses ha lamnats som ett led i myndighetens faktiska verksamhet.

Det som ar avgdrande for om ett stallningstagande ska betraktas som ett
forvaltningsbeslut ar om det innefattar ett uttalande varigenom myndigheten vill
paverka forvaltningsorgans eller enskildas handlande, dvs. om det &r avsett att
vara handlingsdirigerande. Det ar alltsa uttalandets syfte och innehall som avgor
dess karaktar av forvaltningsbeslut, inte dess yttre form.

| rattspraxis har stallts tamligen laga krav for att ett stallningstagande ska anses
utgora ett forvaltningsbeslut och i vissa fall ar det endast underforstatt att sa an-
setts vara fallet (jfr t.ex. RA 2010 ref. 29, RA 2010 ref. 72 och HFD 2019 ref. 17).

Mot denna bakgrund och med beaktande av att vagledningen inte har lamnats med
stdd av Skogsstyrelsens allménna serviceskyldighet utan har tillkommit inom
ramen for myndighetens tillsyn och som en foljd av ett forfattningsreglerat krav
att underratta myndigheten om en planerad avverkning, far vagledningen enligt
Haogsta forvaltningsdomstolens mening anses ha en sadan handlingsdirigerande

effekt att den utgor ett forvaltningsbeslut.

Nasta fraga ar om beslutet ar éverklagbart.
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Overklagandeinstitutets funktion &r att bereda den som berérs av ett besluts
verkningar en mojlighet att fa beslutet dndrat eller upphévt, dvs. att fa de
oonskade konsekvenserna av beslutet eliminerade. Av detta foljer att i princip
endast beslut som har, eller &r dgnade att fa, en pavisbar effekt for den som berors
av beslutet tillerkdnns dverklagbarhet. Avgoérande for bedémningen av ett besluts
overklagbarhet ar alltsa beslutets faktiska verkningar for den som berdrs av det (se
HFD 2018 ref. 23 och dar angivna rattsfall).

Forvaltningsbeslut far regelmassigt konsekvenser i skilda avseenden och i olika
utstrackning for den som berdrs. For att ett beslut om rad och anvisningar ska
anses medféra sadana faktiska verkningar att det utgor ett overklagbart beslut bor

tva saker kravas.

For det forsta maste de beslutade raden och anvisningarna i sig — om de foljs —
vara av tillrackligt ingripande karaktar. Det maste alltsa vara frdga om en

paverkan av nagorlunda kvalificerat slag (HFD 2019 ref. 21, punkt 36).

Vidare, for det andra, ska raden och anvisningarna ha utformats pa ett satt som gor
att de ar agnade att uppfattas som bindande med f6ljd att de kan forutsattas fa
verkningar enligt sitt innehall. Utformningen av raden och anvisningarna ska
alltsa hos de ber6rda skapa intrycket av att det ar fraga om ett ingripande i det
enskilda fallet och att de maste agera i enlighet med vad myndigheten anger (jfr
t.ex. RA 2004 ref. 8 och prop. 2016/17:180 s. 253).

| den i malet aktuella véagledningen anges vilka atgarder och hansyn som enligt
Skogsstyrelsen bor vidtas och iakttas for att uppfylla kraven enligt skogsvards-
lagen med tillhdrande foreskrifter. Markagaren uppmanas bl.a. att tillse att skador
inte uppstar vid vattendrag och att spara vissa skyddszoner samt att avsta fran
forréjning. Vid sidan av detta lamnas upplysningen att Skogsstyrelsen kan
meddela foreldgganden eller forbud om kraven enligt lagstiftningen inte uppfylls.
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Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening ar raden och anvisningarna i
vagledningen visserligen av en sadan ingripande karaktar som kravs for att ett
beslut ska vara 6verklagbart. Daremot kan de inte anses ha utformats pa ett sadant
satt att de ar agnade att uppfattas som bindande. Av véagledningen framgar klart att
vad som uttrycks & myndighetens uppfattning om vad markégaren bor vidta for
atgarder och iaktta for hansyn for att uppfylla forfattningsreglerade krav. Det kan
av vagledningen inte utldsas annat dn att markéagaren kan tillgodose naturvards-

intressena dven pa andra sétt an de som anges i vagledningen.

Skogsstyrelsens vagledning ar alltsa inte ett dverklagbart beslut. Kammarréattens

dom ska darfor upphévas och forvaltningsréttens avvisningsbeslut faststallas.

| avgorandet har deltagit justitierdden Henrik Jermsten, Kristina Stahl,

Anita Saldén Enérus, Ulrik von Essen och Mats Anderson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Erik Hannus.



