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Skogsstyrelsens handlaggning av nyckelbiotopsinventeringar; bl.a.
fraga om markédgarnas méjlighet till omprovning och till prévning i
hogre instans av inventerarnas bedomningar

Anmalan

AA, BB och CC klagade i en anméalan med bilagor som kom in till JO den 10
oktober 2006 pa Skogsstyrelsen och pa tjansteman dar med anledning av
genomforandet av nyckelbiotopsinventeringar pa deras fastighet K 3:3. De
framforde bl.a. invdndningar mot handlaggningen av inventeringarna, vilka
genomforts ar 1997 och 2001. De uppgav att de hade begart att Skogsstyrelsen
skulle undanréja klassificeringen av deras markomraden som nyckelbiotoper och
omrade med naturvarden men att myndigheten inte hade fattat nagot sadant beslut.
De uppgav att sddana framstallningar hade gjorts bl.a. i ett brev fran AA och BB
till Skogsvardsstyrelsen i Kalix den 20 juli 2004 och vid ett mote med handlaggare
pa fastigheten den 3 november 2004 samt i telefon med Skogsstyrelsen,
distriktskontoret i Kalix, den 10 och 13 januari 2006.

De framforde aven bl.a. foljande. Klassificeringen av ett omrade som nyckelbiotop
kan inte omprovas eller verklagas till domstol och denna bestdmmelse strider
formodligen mot artikel 6 i Europakonventionen. — En markagare som énskar
avverka en nyckelbiotop maste forst samrada med Skogsstyrelsen. Vid samradet
kan Skogsstyrelsen forbjuda avverkning. | praktiken forbjuder Skogsstyrelsen alltid
avverkning vilket innebar att avverkningsforbud rader i nyckelbiotoper. — De flesta
stora virkeskopare, skogsbolag, sagverk och andra skogsindustrier har miljo-
certifiering i enlighet med Forestry Stewardship Council (FSC) eller annan
certifiering. | certifieringsvillkoren ingar att skogsbolaget forbinder sig att inte
kopa timmer som kommer fran nyckelbiotoper. Detta medfor att en markéagare som
far tillstand att avverka en nyckelbiotop inte kan sélja timret fran nyckelbiotopen.

Till anméalan fogades bl.a. ”Information till markdgare med nyckelbiotoper” den 8
januari 2002, stalld till AA. I skrivelsen hénvisas bl.a. till 12 kap. 6 § miljébalken
om samradsskyldighet samt till att samrad i fraga om skogliga arbetsforetag skall

ske med (davarande) skogsvardsstyrelsen.
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Anmélarna hade ocksa synpunkter pa bl.a. innehallet i handlingar som de hade
begart ut fran Skogsstyrelsen.

Utredning

Skogsstyrelsen anmodades att, efter hérande av Skogsstyrelsen Region Nord,
Kalix, ge in utredning och yttrande rérande handlaggningen av anmélarnas begéran
om omprovning. Yttrandet skulle sérskilt belysa skogségarnas mojligheter till
omprdvning och till prévning i hégre instans av inventerarnas bedémning (jfr RA
2004 ref. 8).

Skogsstyrelsen anforde bl.a. foljande.

Arendets handliggning

I denna del skall inledningsvis namnas, att Skogsstyrelsen inte har ndgon méjlighet
att kommentera handlaggningsatgarder utférda av de andra myndigheter som
anmadlaren hénfort sig till.

1997-06-13 En forsta inventering gors. Denna utfors av DD. Ett omrade om 4,5
hektar vilket har sadana naturvarden att detta omrade bor erhalla nyckelbiotopsstatus
konstateras. — — —

1998-04-03 Brev till markagarna med information om nyckelbiotop samt att
inventeringen gett vid handen att det pa dessas fastighet finns omréade vilket bedomts
utgéra nyckelbiotop.

2001-07-03 En andra inventering gors. Denna utfors av EE. Tva omraden om 4,1
respektive 12,2 hektar vilka har sddana naturvarden att dessa omraden bor erhalla
nyckelbiotopsstatus konstateras. — — —

2002-01-08 Brev till markégarna med information om resultatet av den andra
inventeringen.

2004-07-19 Emottagande av brev fran AA med begaran om borttagande av nyckel-
biotopsklassificering.

2004-11-03 GG gor pa begaran av fastighetsagarna faltbesok pa fastigheten med
AA, hans foraldrar samt FF, nyckelbiotopsinventerare pa distriktet. GG hade vid den
tidpunkten regionansvar for nyckelbiotoper. Bestket ger inte anledning till att
dvervaga nagon dndring av omradets status som nyckelbiotop. — — —

2005-06-07 Kalibreringsovning for alla nyckelbiotopsinventerare inom davarande
region Vasterbotten och Norrbotten gors pa fastigheten K 3:3. Det skall i detta
sammanhang ndmnas, att en kalibreringsdvning ar en dvning som gors med ett stort
antal tjansteman, vilka har till arbetsuppgift att géra inventeringar avseende tilltankta
eller mgjliga nyckelbiotoper, for att man skall kunna forvissa sig om att samtliga
tjansteman tillampar regelverket om klassificering av omraden som nyckelbiotop pa
ett enhetligt sétt. Det skall &ven tilldggas, att anledningen till att bl.a. den av AA:s
agda fastigheten valdes for denna évning var just att mark&garna uttryckt en annan
uppfattning i frigan om fastighetens naturvérden och ifragasatt resultaten av tidigare
gjord inventering. Samtliga deltagare var ense om att klassificeringen som
nyckelbiotop var korrekt gjord av den inventerare som ursprungligen gjorde denna
bedémning. Minnesanteckningar fran 6vningen, sidorna 1-2, bifogas.

2005-08-16 AA ringer HH, Skogsstyrelsen, for diskussion av drendet. HH hénvisade
till distriktet och upplyste att det &r mindre vanligt forekommande med fornyade
inventeringar men att om det finns felaktigheter i den tidigare inventeringen en ny
bedémning gors. Vidare upplystes AA om vilka kriterier som ligger till grund for
bedémningen av om ett omrade skall klassas som nyckelbiotop eller inte.
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2006-01-10 Telefonsamtal mellan AA och distriktschefen JJ. Samtalet dokumenterat
i tjinsteanteckning.

2006-01-13 Telefonsamtal mellan AA och distriktschefen JJ. Samtalet dokumenterat
i tjansteanteckning.

2006-05-04 Emottagande av brev fran AA med begaran om borttagande av
nyckelbiotopsklassificering.

2006-11-14 Telefonsamtal, verksjuristen KK ringer upp AA, samtalet dokumenterat
i tjinsteanteckning.

2006-12-17 Brev till AA med underrattelse om att arendet granskats och att Skogs-
styrelsen ej funnit skél att &ndra nyckelbiotopsklassificeringen.

2006-12-28 Emottagande av brev fran AA med begéran om borttagande av nyckel-
biotopsklassificering.

2007-02-05 Brev till AA med underrattelse om att Skogsstyrelsen ej funnit skl att
&ndra bort nyckelbiotopsklassificeringen.

Det skall understrykas, att anmélaren inte formellt Overklagat atgérden att forklara
att ett markomrade pa den fastighet han &ger skall utgéra nyckelbiotop.

Konsekvenser for markdgaren med anledning av nyckelbiotopen

Den inskrénkning som det generellt sett innebdr for en markéagare att ha en nyckel-
biotop pa sin fastighet ar enligt Skogsstyrelsens uppfattning begransad. Att det finns
en nyckelbiotop pa en fastighet medfor oftast att alla skogshruksatgarder ar samrads-
pliktiga enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Detta innebér, att mark&garen innan en tankt
skogsbruksatgard, exempelvis en avverkning, maste formellt samrada med Skogs-
styrelsen. Under forutséttning att detta sker kan Skogsstyrelsen inte hindra fastig-
hetsdgaren fran att avverka aven om Skogsstyrelsen skulle vara av den uppfattningen
att den tankta skogsbruksatgarden, exempelvis en avverkning, dr olamplig. Mark-
agaren har alltsd kvar samtliga sina rattigheter att bruka marken sé som denne finner
lampligt forutsatt att regelverket i skogsvardslagen (1979:429) féljs.

Markagaren har enligt 30 § skogsvardslagen en skyldighet att iaktta s.k. generell
hansyn. Denna hansynsplikt omfattar saval mark dar det finns en nyckelbiotop som
mark dar s inte &r fallet och innebdr att markégaren ar skyldig att folja skogs-
vardslagstiftningens hansynsregler. Hansynsreglerna innebar i korthet att beroende
pa hur stora naturvarden som finns pa omradet 4r markagaren vid utforande av
skogsbruksatgarder tvungen att iaktta hansyn i proportion till naturvirdena. Det
finns alltsd inget hinder mot att markdgaren lamnar in en avverkningsanmélan
avseende de omraden som helt eller delvis utgors av nyckelbiotoper. Skogsstyrelsen
har da att prova denna anmélan mot de hansynsregler som finns.

Skogsstyrelsen har mojlighet att med stod av skogsvardslagen forelagga markagaren
att ta en viss hansyn eller kan med stod av bestammelser i miljobalken forbjuda
atgarder i nyckelbiotoper. For det fall Skogsstyrelsen skulle helt forbjuda mark-
agaren att utfora den planerade atgarden kan markégaren i vissa fall vara berattigad
till erséttning for denna inskrankning.

Det &r enligt Skogsstyrelsens uppfattning inte korrekt att en marké&gare, som
avverkar skog i en nyckelbiotop inte kan sélja denna. | det enskilda fallet,
betraffande fastigheten K 3:3, delar Skogsstyrelsen inte den uppfattningen att det
kommersiella vérdet pa vare sig marken eller den dérpa befintliga skogen avsevart
minskas pa grund av det forhallandet att det finns en nyckelbiotop pa fastigheten.

Markomradena pd anmalarens fastighet vilka utgor nyckelbiotop bestar till hilften
av s.k. impediment, d.v.s. stenhallar och annat underlag pa vilket ingen skog, i vart
fall inte ndgon i kommersiella ssmmanhang hogkvalitativ skog, vaxer eller ens kan
vaxa. Enligt Skogsstyrelsens foreskrifter till 30 § skogsvardslagen ar avverkning inte
tillaten pa mark dar det finns impediment varfor det forhallandet att det finns en
nyckelbiotop har inte torde ha ndgon betydelse for vardet pa fastigheten.



Dnr 4746-2006  Sid 4 (7)

Skulle det i och for sig forhalla sig pa det sattet att en fastighet pa vilken ett omrade
klassas som nyckelbiotop skulle varderas lagre pa marknaden med en nyckelbiotop
an vad som skulle ha varit fallet utan densamma ar det Skogsstyrelsens uppfattning
att denna ekonomiska skillnad inte ar av sa stor omfattning som anmélaren havdar.
Den torde i sadant fall bero pa lagre efterfragan pa den typen av virke, ett for-
hallande som styrs av marknaden och som Skogsstyrelsen inte &r ansvarig for.

Markégarens mojlighet att begara omprévning

Det &r inte korrekt att markagaren inte kan begéra en fornyad prévning, omprévning,
av Skogsstyrelsens bedomning att ett visst omrade pa en markagares fastighet skall
utgéra nyckelbiotop. Forhallandena pa en fastighet forandrar sig 6ver tiden. Det ar
mot den bakgrunden inte sékert att en vid ett visst tillfalle konstaterad nyckel-
biotopstatus bestar permanent for all framtid. Av det skalet maste sjalvfallet en
tidigare beddmning, oavsett vad den bedémningen mynnade ut i for slutsats, kunna
omprovas.

Vidare grundar sig slutsatsen att ett omrade pé en fastighet har status som nyckel-
biotop pa en individuell beddmning av den enskilde inventeraren. Aven om mél-
séttningen &r att samtliga tjainstemén som arbetar med inventeringar skall géra
likadana beddmningar finns det alltid ett visst utrymme for olika slutsatser
betraffande ett visst omrade. Aven av denna anledning finns det skal att kunna géra
en fornyad bedémning av om ett omréde haller nyckelbiotopsstatus eller inte.

Markagaren &r salunda enligt Skogsstyrelsens uppfattning inte berévad mojligheten
att fa saken omprévad. Tvéartom kan fragan om ett markomrédes klassificering som
nyckelbiotop tas upp till férnyad prévning nar som helst och hur ménga ganger som
helst.

I det aktuella fallet har sa ocksa skett. Det skall i detta sammanhang sarskilt
poangteras att foretradare for Skogsstyrelsen vid i vart fall tva tillfallen gjort
fornyade besok pa fastigheten for att bedoma omradets status som nyckelbiotop.
Dessa bedémningar har inte givit vid handen att forhallandena andrats sa att skal
funnits att andra omréadets klassificering som nyckelbiotop.

Markégarens mojlighet att begéra 6verprévning

Vad galler fragan om markégares mojlighet att fa fragan om klassificeringen éver-
provad, d.v.s. fa en fornyad prévning i hogre instans genom éverklagande, skall
anfdras foljande.

Enligt 22 § forvaltningslagen (1986:223) far ett beslut dverklagas av den som
beslutet angér, om det har gétt honom emot och beslutet kan Gverklagas. Av for-
arbetena till denna bestimmelse framgar bl.a., att fragan om vilka beslut som far
overklagas anges i specialforfattningar eller far Iosas i rattstillampningen (prop.
1985/86:80 sid. 45).

Nyckelbiotopsinstitutet ar inte av statsmakten formellt reglerat i ndgon forfattning.
Skogsstyrelsen anser bl.a. mot den bakgrunden, att det inte 4r friga om négot
forvaltningsrattsligt beslut utan en bedémning av arten och graden av naturvérden pa
fastigheten. Denna beddmning &r ett led inom ramen for det uppdrag som Skogs-
styrelsen fatt av Riksdag och Regering att verka for att skydda vardefulla natur-
milj6er. Detta ansvar avilar stat och markagare gemensamt.

Avslutande synpunkter

Skogsstyrelsen delar inte anmélarnas uppfattning att myndigheten inte iakttagit
saklighet och opartiskhet. Klassificering av omrade som nyckelbiotop &r inte nagot
forvaltningsbeslut och ar pa den grunden inte dverklagbart. Markagaren har
mojlighet att fa frigan om markomrades pa dennes fastighet klassificering som
nyckelbiotop omprévad. — — —

AA, BB och CC kommenterade remissvaret.
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| ett beslut den 11 december 2007 anférde JO Berggren féljande.

Beddmning

JO:s granskning ar av réttslig art och avser framst en kontroll av att myndigheterna
har f6ljt de regler som galler for forfarandet. JO brukar inte uttala sig i fragor som
grundar sig pa bedomningar eller kraver sarskild sakkunskap. Jag har bl.a. darfor
begransat min granskning av &rendet till handlaggningen av anmélarnas begéran
om omproévning.

Anmalarnas klagomal tar sikte pa att klassificeringen som sadan av ett omrade som
nyckelbiotop inte kan omprovas eller éverklagas. | anmélan framfors bl.a. att
klassificeringen forsvarar mojligheten att avsatta timmer fran ett nyckelbiotops-
omrade, aven om Skogsstyrelsen medger avverkning, eftersom manga virkeskopare
ar miljocertifierade och certifieringsvillkoren innebar hinder mot att kdpa timmer
fran nyckelbiotoper.

| Skogsstyrelsens Handbok for inventering av nyckelbiotoper (s. 17) framhalls
vikten av att bl.a. virkeskOpare pa ett tidigt stadium far information om fastigheter
med nyckelbiotoper. Informationen fran inventeringen registreras i en av Skogs-
styrelsen ford databas. Informationen finns tillgdnglig genom Skogskartan med
Skogens Parlor som aterfinns pa Skogsstyrelsens hemsida. Det &r dar mojligt att
soka pa en viss fastighet och ta del av forekomsten av bl.a. nyckelbiotop.

Skogsstyrelsen har redogjort for att nyckelbiotopsinventering utfors pa uppdrag av
regeringen och att den narmare handlaggningen av inventeringarna inte ar formellt
forfattningsreglerad. Skogsstyrelsen upplyser att det i Handbok fér inventering av
nyckelbiotoper i detalj beskrivs hur inventeringen ska genomféras. Dar (s. 21)
anges bl.a. avseende bestand som felaktigt bedomts vara nyckelbiotoper att en ny
beddmning maste goras av minst tva erfarna inventerare.

Av utredningen framgar betraffande de narmare omstandigheterna bl.a. féljande.

Aren 1997 och 2001 genomférde davarande skogsvardsstyrelsen inventeringar p&
anmalarnas fastighet K 3:3. Efter bada inventeringarna informerades markégarna
om att det hade patraffats omraden med nyckelbiotop pa fastigheten. Markégarna
underréttades samtidigt om att sannolikt varje arbetsforetag tankt att bertra
biotopen var samradspliktigt enligt det vid respektive tillfalle gallande regelverket.
Till informationen fogades en beskrivning och allmén bedémning av den aktuella
nyckelbiotopen. | den angavs nér det gallde resultatet efter inventeringen den 13
juni 1997 bl.a. “omrédet bor 1dmnas helt orort, Aven dod ved, for att behalla de
hoga naturviarden som finns”. Markdgarna kontaktade vid flera tillfallen
Skogsstyrelsen med en begédran om borttagande av klassificeringen som
nyckelbiotop. Enligt vad som framkommit gjorde tva tjansteman fran Skogs-
styrelsen ett besok pa den aktuella fastigheten i november 2004 varvid markéagarna
underrattades om att klassificeringen inte skulle undanréjas. I januari 2006 aterkom
markdagarna till Skogsstyrelsen med sin begéran vilken besvarades av myndigheten
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vid telefonsamtal. | maj respektive december 2006 mottog Skogsstyrelsen skriftliga
framstallningar dér markégarna upprepade sin begéran. Enligt remissyttrandet
underréttade Skogsstyrelsen i december 2006 och februari 2007 skriftligt mark-
agarna om att man inte funnit skal att andra klassificeringen.

Skogsstyrelsen har uppgett att klassificeringen av ett omrade kan tas upp till for-
nyad prévning hur manga ganger som helst. Jag konstaterar ocksa att markéagarnas
framstallningar om borttagande av klassificeringen har resulterat i att inventerare
ater har besokt fastigheten och att framstéllningarna har besvarats men inte bifallits
av myndigheten. Vad anmadlarna anfért om omprévning féranleder med hansyn till
vad som kommit fram inga ytterligare atgarder eller uttalanden av mig.

Skogsstyrelsen anmodades ocksa att belysa skogsagarnas mojlighet till provning i
hogre instans av inventerarnas bedémning. Skogsstyrelsen har uttalat att, bl.a. mot
bakgrund av att nyckelbiotopsinstitutet inte &r forfattningsreglerat, klassificeringen
inte utgor ett forvaltningsbeslut och darfor inte &r dverklagbart. Skogsstyrelsen har
ocksa papekat att anmalarna inte formellt har 6verklagat att omraden pa den
aktuella fastigheten har klassats som nyckelbiotoper.

Det finns som sagt ingen forfattningsreglering om klassificeringens 6verklagbarhet.
Det finns dock ett flertal rattsfall avseende fragan om 6verklagbarhet som enligt
min mening kan vara av intresse i detta fall. | t.ex. RA 2004 ref. 8 anségs en av
Livsmedelsverket offentliggjord skrivelse, kompletterad med ett pressmeddelande
jamte vissa ytterligare uppgifter pa verkets hemsida — trots att den rubricerats som
information — utgdra ett dverklagbart beslut. Regeringsratten uttalade bl.a. féljande.

Overklagandeinstitutets funktion &r, som namnts, att bereda den av ett besluts
verkningar berorde en mojlighet att fa beslutet andrat eller upphévt, eller med andra
ord att f& de av honom odnskade verkningarna eliminerade. Darav foljer att
principiellt endast beslut som har — eller &tminstone ar dgnade att fa — en péavisbar
effekt tillerkdanns 6verklagbarhet. Anvisar réttsordningen sérskilda medel, som
garanterar att den avsedda effekten uppnas — ar beslutet sdlunda exigibelt — &r saken
helt klar. Detsamma géller om beslutet medfér positiv rattskraft och alltsa utan att
omprdvas laggs till grund for senare beslut, som direkt kan genomdrivas mot
adressaten. Atskilliga beslut ar emellertid, trots avsaknad av dylika s.k. ratts-
verkningar, 6verklagbara av den anledningen att de 4nda ar dgnade att faktiskt
negativt paverka nagons personliga eller ekonomiska situation. Vad som motiverar
att beslutet tillerkénns dverklagbarhet ar just dess faktiska effekter; termen “réttslig
verkan” betecknar endast ett av rittsordningen anvisat medel for att astadkomma en
faktisk verkan.

Fragan har ocksa berdrts i litteraturen, se Hellners och Malmgqpvist,
Forvaltningslagen med kommentarer, 2007, s. 259 f. och Ragnemalm,

Forvaltningsbesluts dverklagbarhet, 1970, s. 232 f., 241 f., 557 f. och 572 f. samt
Ragnemalm, Forvaltning i forvandling (FT 2005 s. 445-457).

| detta rende gér anmélarna uppenbarligen gallande att inventeringarna medfor
konsekvenser fér dem i utnyttjandet av deras fastighet och att detta ligger bakom
deras begdran om omprévning. De har dock inte begart domstols provning, och
nagon forfattningsreglerad maojlighet till Gverprévning finns inte. Jag vill emellertid
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i detta sammanhang peka pa bestammelsen i 3 § andra stycket forvaltningslagen
(1986: 223) enligt vilken forvaltningslagens bestammelser om éverklagande alltid
skall tillampas om det behdvs for att tillgodose rétten till domstolsprévning av
civila réttigheter eller skyldigheter enligt artikel 6.1 i den europeiska konventionen
den 4 november 1950 om skydd for de ménskliga réttigheterna och de grund-
laggande friheterna. Fragan om den bestammelsens tillamplighet i detta fall kan
inte prévas av mig och bor inte heller bedémas av mig.

Overklagandefragan foranleder inte nagot ytterligare uttalande av mig.

Jag noterar att regeringen den 6 december 2007 har beslutat att ge Naturvards-
verket och Skogsstyrelsen i uppdrag att foresla nya arbetsmetoder for skydd av
vardefull natur. Eftersom mitt beslut kan vara av intresse i detta arbete dversander
jag det till Regeringskansliet och Naturvardsverket for kannedom.



