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HOGSTA Mal nr
FORVALTNINGSDOMSTOLEN DOM 7527-22
BAKGRUND
1. I budgetpropositionen for 1990 konstaterades att kunskaperna hos naturvards-

myndigheterna ofta var bristfalliga i fraga om sma, vardefulla biotoper i skogen
samt att det var angeléget att 6ka kunskapsunderlaget (prop. 1989/90:100
bilaga 11 s. 36). Skogsstyrelsen tilldelades darfor medel for att inventera
biotoper pa mark som tillhérde mindre skogsbruk och begreppet nyckelbiotop

borjade anvandas.

2. Ennyckelbiotop ar, enligt Skogsstyrelsens definition, ett skogsomrade som
fran en samlad bedémning av biotopens struktur, artinnehall, historik och
fysiska miljo har mycket stor betydelse for skogens flora och fauna. I ett sadant

omréade finns eller kan forvantas finnas rodlistade arter.

3. Skogsstyrelsens kartlaggning av nyckelbiotoper gick till pa sa satt att en
inventerare vid ett faltbesok bedémde naturvardena i skogen enligt vissa
forbestdmda kriterier. N&r en nyckelbiotop hade identifierats registrerades den i

ett offentligt register. En nyckelbiotop saknar emellertid formellt skydd.

4.  Sedan registreringen av nyckelbiotoper inleddes har skogsbranschen infort
certifieringssystem som medfort begréansningar i mojligheterna att sélja virke

fran avverkningar i skogsomraden som klassificeras som nyckelbiotoper.

5.  Efter tva ars forsoksverksamhet genomforde Skogsstyrelsen under aren 1993
1998 en fullskalig nyckelbiotopsinventering i hela landet pa smaskogsbrukets
marker. Inventeringen gjordes i enlighet med en uppdragsbeskrivning i
myndighetens regleringsbrev tillsammans med en budgetpost for genom-
forandet. Skogsstyrelsen har dérefter utfort ytterligare rikstdckande
systematiska inventeringar under aren 20012006 pa smaskogsbrukets marker.

Efter 2006 har ingen storre systematisk nyckelbiotopsinventering utforts. |
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10.

11.

stallet har nyfunna objekt patraffats framst i samband med faltbesok fore

avverkning och andra av Skogsstyrelsens verksamheter.

I maj 2018 gavs Skogsstyrelsen i uppdrag av regeringen att genomféra en
landsomfattande inventering av nyckelbiotoper, vilket sedan kom att andras da
Skogsstyrelsen genom regeringsbeslut den 27 juni 2019 fick uppdraget att

avveckla den landsomfattande inventeringen.

| december 2021 beslutade Skogsstyrelsen att registrering av nyckelbiotoper
skulle upphdra och att markégare pa begaran skulle fa nyckelbiotoper som
registrerats fran och med den 27 juni 2019 avregistrerade. Registreringar som

hade gjorts dessforinnan skulle daremot kvarsta.

Skogsstyrelsen registrerade nyckelbiotoper pa AAs och BBs fastigheter, Flen
Rosendal 1:1 och Hall 2:7, vid tva tillfallen; dels 1995, dels 2016.

Ar 2019 blev det pé& grund av granbarkborreangrepp aktuellt med avverkningar
i nyckelbiotoperna. Vid ett samradsforfarande intog Skogsstyrelsen stand-
punkten att naturvardena, trots insektsangreppen, var sddana att omradena

borde lamnas helt ordrda.

AA och BB overklagade darefter registreringarna av nyckelbiotoperna till
Forvaltningsratten i Linkdping och yrkade att registreringarna skulle upphévas.
De anforde att registreringarna far till foljd att mojligheterna till ett effektivt
skogsbruk omintetgors. Registreringarna utgor darmed en kréankning av deras
aganderatt enligt bestdmmelserna i 2 kap. 15 8 regeringsformen och i den
europeiska konventionen om skydd for de méanskliga réttigheterna och de

grundlaggande friheterna. Dessutom sker registreringarna utan lagstod.

Forvaltningsratten fann att registreringarna utgjorde 6verklagbara beslut. Aven

om registreringarna saknade direkta rattsfoljder innebar, enligt forvaltnings-
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13.

14.

15.

ratten, de indirekta effekterna att det var fraga om myndighetsutévning som
kraver forfattningsstod. Det eventuella stod — uttryckligen eller implicit — som
hade funnits i regeringsuppdrag och regeringsbeslut hade enligt férvaltnings-
ratten inte varit tillrackligt. Skogsstyrelsen hade darmed inte haft stod i
rattsordningen for att fatta registreringsbesluten. Forvaltningsratten undanréjde

darfor de bada registreringsbeslut som var foremal for provning i malet.

Skogsstyrelsen 6verklagade forvaltningsréattens dom till Kammarrétten i
Jonkdping, som gjorde samma bedémning som forvaltningsratten och avslog

overklagandet.

YRKANDEN M.M.

Skogsstyrelsen dverklagar kammarrattens dom och yrkar att registreringarna
ska kvarsta. Myndigheten anfor foljande. Registreringarna har inte varit
handlingsdirigerande och det ar darfor inte fraga om forvaltningsbeslut. Under
alla forhallanden ar registreringarna inte dverklagbara. Skogsstyrelsens
inventering och registrering, som har haft stod i rattsordningen, har inte nagon
sjalvstandig betydelse utan det avgérande ar huruvida naturvardena finns i

skogen eller inte.

AA och BB anser att dverklagandet ska avslas.

SKALEN FOR AVGORANDET

Fragan i malet

Fragan i malet & om Skogsstyrelsens registrering av en nyckelbiotop utgor ett

forvaltningsbeslut som far 6verklagas.
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16.

17.

18.

19.

Rattslig reglering m.m.

| 12 kap. 6 § miljobalken finns bestammelser om anmélan for samrad. Av
forsta stycket framgar att om en verksamhet eller en atgard som inte omfattas
av tillstands- eller anmalningsplikt enligt andra bestammelser i balken kan
komma att vasentligt &ndra naturmiljon, ska anmélan for samrad goras hos den

myndighet som utdvar tillsynen.

Enligt 6 § forsta stycket forordningen (1998:904) om anmaélan for samrad ska
den som i enlighet med gallande bestammelser har underrattat Skogsstyrelsen
om avverkning som ska dga rum pa hans mark, om uttag av skogsbransle eller
om sadan dikning i samband med avverkning som inte kraver tillstand enligt
11 kap. miljobalken anses ha gjort anmélan for samrad for atgarden enligt

12 kap. 6 § miljobalken.

Av 4 § forsta stycket i Skogsstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om
anmalningsskyldighet for samrad enligt 12 kap. 6 § miljcbalken avseende
skogsbruksatgarder, SKSFS 2013:3, framgar att skogsbruksatgarder i ett
skogsomrade som fran en samlad beddmning av biotopens struktur, artinnehall,
historik och fysiska miljé har mycket hoga naturvarden och har mycket stor
betydelse for skogens flora och fauna och utgor eller kan forvantas utgora
livsmiljo for akut hotade, starkt hotade, sarbara eller nara hotade arter ska

anmalas for samréd.

Av Skogsstyrelsens allmanna rad till 4 § framgar att kriterierna for den typ av
skogsomrade som omfattas av foreskriften motsvarar de for nyckelbiotoper.
Skogsomradet behover dock enligt de allmanna raden inte vara registrerat som

nyckelbiotop for att omfattas av foreskriften.
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20.

21.

22.

23.

Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Hogsta forvaltningsdomstolen ska forst prova om Skogsstyrelsens registrering
av en nyckelbiotop utgor ett forvaltningsbeslut. Om sa ar fallet ska Hogsta
forvaltningsdomstolen ta stallning till om beslutet &r 6verklagbart. Endast om
Skogsstyrelsen har fattat ett dverklagbart beslut uppkommer fragan om Skogs-
styrelsen har haft stod i rattsordningen for beslutet (HFD 2018 ref. 23).

| de olika forfattningar som styr Skogsstyrelsens verksamhet regleras sarskilt
vilka beslut som myndigheten fattar som far 6verklagas. Nar det galler
registrering av nyckelbiotoper fanns det emellertid inte nagon forfattnings-
reglering dver huvud taget. FOr att avgdra om Skogsstyrelsens registrering av
en nyckelbiotop ska kunna bli foremal for prévning av allman forvaltnings-
domstol maste det darfor undersokas om atgarden utgor ett forvaltningsbeslut

enligt allménna forvaltningsrattsliga principer.

Det som ar avgérande for om ett stallningstagande kan betraktas som ett
forvaltningsbeslut ar om det innefattar ett uttalande varigenom en myndighet
vill paverka andra férvaltningsorgans eller enskildas handlande, dvs. om det &r
avsett att vara handlingsdirigerande (prop. 2016/17:180 s. 23 ff., jfr &ven

HFD 2019 ref. 21 punkt 22 och HFD 2020 ref. 12 punkt 33). | rattspraxis har
det stallts tamligen laga krav for att en atgard ska betraktas som ett forvalt-
ningsbeslut (HFD 2020 ref. 12 punkt 34 och d&r anmarkta rattsfall).

En forutsattning for att en nyckelbiotop skulle registreras var att det enligt
Skogsstyrelsens bedomning var fraga om ett skogsomrade som uppfyllde vissa
kriterier. Varje registrering foregicks darfor av ett faltbesok dar det gjordes en
bedémning av skogsomradets naturvarden. Vidare fick varje registrering ett
individuellt nummer. Registreringen gjorde det mojligt att identifiera nyckel-

biotopen vid framtida anmélningar avseende planerade skogsbruksatgarder.
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24.

25.

26.

27.

Dessutom presenterades registreringen i en karttjanst pa Skogsstyrelsens

webbplats.

Kriterierna for att registrera en nyckelbiotop motsvarade de kriterier som enligt
Skogsstyrelsens foreskrifter utléser en samradsskyldighet enligt 12 kap. 6 §
miljobalken avseende skogsbruksatgarder, exempelvis en planerad avverkning.
Nar en registrering hade skett informerades markagaren om den samrads-
skyldighet som fanns med avseende pa nyckelbiotoper. Markagaren ombads
ocksa att medverka till att nyckelbiotopen bevarades for framtiden.

Det anfdrda innebar enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening att Skogs-
styrelsens registreringar av nyckelbiotoper har en handlingsdirigerande effekt
for de som berdrs. Registreringarna utgor darmed forvaltningsbeslut.

Nasta fraga for Hogsta forvaltningsdomstolen att ta stallning till ar om ett
beslut om registrering ar 6verklagbart utifran de allmanna regler for éverklag-
barhet som har utvecklats i praxis och som kommer till uttryck i 41 § forvalt-
ningslagen (2017:900). Avgdrande ar vilka faktiska verkningar beslutet far for
den som berors (se t.ex. HFD 2018 ref. 23 och déar anmarkta rattsfall). Det
kravs att det ar frdga om en paverkan av tillrackligt kvalificerat slag. Det ska da
goras en objektiv bedémning av om ett beslut av ett visst slag typiskt sett
medfor att kravet pd paverkan ar uppfyllt. Bedomningen ska alltsa inte goras
utifran konsekvenserna i det specifika fallet (HFD 2019 ref. 21 punkt 36).

Av 12 kap. 6 § miljobalken foljer att om exempelvis en planerad avverkning av
skog kan komma att véasentligt &ndra naturmiljon ska markégaren anmala
atgarden for samrad. Samradsskyldighet foreligger bl.a. om avverkning ska ske
inom ett omrade som innehaller en nyckelbiotop. Det sistnamnda framgar av

4 § forsta stycket i Skogsstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om
anmalningsskyldighet for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken avseende

skogsbruksatgarder.
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28.

29.

30.

31.

Det avgorande for om det foreligger samradsskyldighet enligt 12 kap. 6 §
miljobalken &r emellertid inte om det har registrerats en nyckelbiotop utan om
naturvardena i skogen ar sadana att de uppfyller kriterierna for en nyckel-
biotop. Detta innebdr enligt Hogsta forvaltningsdomstolen att en registrering
inte kan anses ha sadan betydelse for fragan om samradsskyldighet, och den
administrativa borda som en sadan skyldighet kan leda till for markagaren, att

registreringen bor kunna éverklagas med hanvisning till samradsskyldigheten.

Inom skogsindustrin har privata aktorer inrattat certifieringssystem. Dessa
system har medfort begransningar i mojligheterna att salja virke fran
nyckelbiotoper. For att avgora om virket kommer fran en nyckelbiotop har
Skogsstyrelsens offentliga register 6ver nyckelbiotoper fatt stor betydelse. En
registrering kan fa den effekten att en markagare inte kan salja sitt virke fran en
avverkning. Fragan &r vilken betydelse denna faktiska verkan av en registrering

bor ha for fragan om dverklagbarhet.

Hogsta forvaltningsdomstolen kan har konstatera att domstolen i rattsfallet
HFD 2022 ref. 31 har uttalat att bedémningen av om ett beslut ar 6verklagbart
ska ske med utgangspunkt i det uppdrag och ansvar som den beslutande

myndigheten har.

| det nu aktuella fallet utgors beslutets faktiska verkan av att markagaren far
avsattningsproblem. Skogsstyrelsen har inte haft nagot ansvar for eller annars
varit inblandad i inférandet eller utformningen av certifieringssystemen. Det ar
privata aktorer som pa eget initiativ har gjort detta. Det forhallandet att en
registrering kan leda till att en markégare far avsattningsproblem kan darfor
inte tillméatas nagon betydelse for fragan om det foreligger verklagbarhet

enligt allménna forvaltningsrattsliga principer.
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32.

33.

Registreringen av en nyckelbiotop utgor en dokumentation av en inventering.
Atgarden som sédan saknar sjalvstandig rattsfoljd och far, sedd for sig, anses
ha klart begransade effekter. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening kan
ett beslut om att registrera en nyckelbiotop darmed inte anses utgdra ett beslut

som ar av en sadan karaktar att det ar éverklagbart.

Eftersom Skogsstyrelsens registreringar av nyckelbiotoper pa AAs och BBs
fastigheter saledes inte utgjorde dverklagbara beslut var forvaltningsratten
forhindrad att ta upp 6verklagandet till provning. Kammarrattens och
forvaltningsrattens domar ska darfor undanrdjas och AAs och BBs

overklagande till forvaltningsratten avvisas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Thomas Bull,

Marie Jonsson, Linda Haggren och Magnus Medin.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Olof Holm.
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