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Naturvardsverket

Yttrande over forslaget ”Gemensamma riktlinjer for handliggning av
artskyddsirenden i skogsbruket”
(NV-08573-15)

Juridiska fakulteten vid Uppsala universitet har genom remiss anmodats att
yttra sig i rubricerat drende. Fakultetsnimnden far hirmed 1dmna foljande
synpunkter.

Bakgrunden och forslaget

I forslaget ges riktlinjer for hur artskyddet ska hanteras av miljomyndighet-
erna vid skogsbruk. Bakgrunden &r att savél den réattsliga regleringen som
tillsynsansvaret ar uppdelat pa flera lagstiftningar och myndigheter, vilket
gor omradet svarbegripligt for alla inblandade. Artskyddet kan vara en del av
den naturvardshansyn som kravs enligt skogsvardslagen (1979:429, SVL),
over vilken Skogsstyrelsen (SKS) utdvar tillsyn. Men det kan ocksa en del av
den allménna hdnsyn som ska visas enligt 2 kap. miljobalken (1998:808,
MB). Det senare aktualiseras oftast genom samrad enligt 12 kap. 6 § MB
mellan verksamhetsutdvaren och Skogsstyrelsen. Om skogsbruksatgérderna
ar sddana att de bryter mot fridlysningsbestimmelserna under 8 kap. MB och
den tillhérande artskyddsforordningen (2007:845, AF), kravs dispens av
lansstyrelsen. Léansstyrelsen ér ocksa tillsynsansvarig for de skogliga omré-
den som &r skyddade under 7 och 8 kap. MB, dér artskyddet 4r en del.

Forslaget till riktlinjer syftar till att forklara och fortydliga tillimpningen av
artskyddsreglerna och fordela tillsynsansvaret mellan Skogsstyrelsen och
ldnsstyrelserna. Riktlinjerna omfattar enbart de delar av fridlysningen som
utgdr Sveriges implementering av EUs artskydd i fageldirektivet (2009/147)
respektive art- och habitatsdirektivet (92/43). Implementeringen framgér av
4,7 och 14 §§ AF. Forenklat uttryckt foreslas nu Skogsstyrelsen vara den
myndighet som utreder artskyddsfragan, oavsett om den har aktualiserats
genom en avverkningsanmaélan eller tillstdndsansdkan enligt SVL eller en
samradsanmilan enligt MB. Utredningen i drendet ska ske i samrdd med
ldnsstyrelsen och utmynna i antingen ett beslut om naturvardshansyn enligt
30 § SVL eller ett samradsbeslut enligt 12:6 MB. Om ytterligare utredning
behovs kan foreldggande om detta riktas mot verksamhetsutovaren med stod
av 26 kap. 21 och 22 §§ MB. De krav om naturvardshinsyn som kan stillas
med stod av SVL far inte innebdéra att den s.k. toleranstroskeln dverskrids,
dvs. att den pagadende markanvéndningen avsevirt forsvaras inom den be-
rorda delen av fastigheten. Enligt forslaget ska samradsbestimmelsen i MB
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inte anvindas om myndigheterna inte kommer dverens med skogsbrukaren.
Da ska istéllet atgirden forbjudas med stdd av 26 kap. 9 § MB. Om de for-
siktighetsatgérder som kan krévas enligt 30 § SVL och 12:6 MB inte racker
till for att undvika skada eller storning pé arterna eller deras livsmiljoer enligt
4 och 7 §§ AF, maste dispens sokas hos lansstyrelsen enligt 14 § AF. Dis-
pensmdjligheterna enligt den paragrafen ér sadana att de knappast kan an-
vindas for vanliga skogsbruksatgirder.

Allmiint om forslaget till riktlinjer

Forslaget syftar till att forklara och forenkla artskyddet i skogsbruket, vilket
ar mycket lovvirt. Som framgar ovan dr ndmligen den nuvarande regleringen
och fordelningen av tillsynsansvaret forvirrande for bade verksamhetsutovare
och myndigheter, vilket har papekats i olika remissomgangar under de
gangna dren.' Juridiska fakultetsnamnden stoder dérfor initiativet att ge ut
riktlinjerna och vi ansluter till huvuddelen av de forslag som laggs. Slutsat-
serna dr enligt var uppfattning i allt visentligt riktiga, d&ven om det ocksa
finns brister i delar. Bristerna kommer sig av att den juridiska analysen i slu-
tet av dokumentet &r svag och delvis praglad av den séregna réttsforstaelse
som kan utvecklas i slutna miljoer. Nu har detta anda inte fatt ndgon avgo-
rande inverkan pa riktlinjerna och forslaget dr som sagt huvudsakligen bra. |
de delar vi har invdndningar kommenteras det nedan.

Niérmare synpunkter pa forslag till riktlinjer

Vara invindningar ror framst tva fragor, dels hur samradet under 12:6 MB
kan utnyttjas, dels forhallandet mellan SVL och MB. Aven skrivningarna om
mojligheterna att foreligga om ytterligare utredning i artskyddsérenden kan
till viss del ifrdgaséttas, aven om det har mindre betydelse.

I den fOrsta frdgan utgér forslaget fran att 12:6 MB enbart kan anvindas i
situationer da det rader samsyn mellan verksamhetsutovaren och tillsyns-
myndigheterna om vilka atgérder som bor vidtas for att otillaten
skada/storning inte ska uppkomma pa arterna och deras livsmiljoer. Bestim-
melsen &r enligt sin ordalydelse inte begrinsad till sidana situationer, vilket
forfattarna dr medvetna om. Resonemanget verkar istéllet komma fran en
vilja att undga att hamna i en situation dir verksamhetsutdvaren kan begira
erséittning enligt reglerna i 31 kap. 4 § MB. Det dr i och for sig forstaeligt, da
redan réttegangskostnaderna — vilka det allménna som huvudregel far sta for
— ofta vida dverstiger de yrkade beloppen i mal som dessa. Vi menar emeller-
tid att instdllningen &r kortsiktig, sérskilt som en EU-réttslig utgangspunkt i
dessa drenden bor vara att ersittning inte ska utga for sddan markanvandning
som strider mot artskyddsreglerna. Olaglig markanvandning kan per definit-
ion inte vara ”pagaende”. Det innebér att den hinsyn som verksamhetsutdva-
ren tvingas ta for att tillvarata artskyddet inte beréttigar till erséttning. Som
bestimmelserna dr formulerade i 31 kap. MB kan och bor denna fraga dérfor

' Se senast Juridiska fakultetsnimndens remissyttrande 2011-03-22 Gver Skogsstyrelsens
rapport “Oversyn av foreskrifter och allméinna rad for 30 § SVL” (SKS 2011-01-28).
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overlamnas till domstolarnas beddmning, 4ven om det inledningsvis kommer
att medfora rittegangskostnader for det allménna. Nér val réttspraxis har
klargjorts kommer utrymmet for att driva erséttningsméal mot staten att
minska. Samradsbestimmelsen bor darfor anvindas oavsett verksamhetsuto-
varens instillning och alltsa dven i situationer d& hen anser sig inte behdva
tala kraven utan erséttning.

En sadan tillimpning skulle &ven klargora forhéllandet mellan SVL och MB.
Forslaget till riktlinjer utgér fran att tillsynsmyndigheten har en valmojlighet
att stilla artskyddskrav med stdd av endera av lagarna efter vad som &r lamp-
ligt, bl.a. med tanke pa erséttningsfrdgan. Den instdllningen medfor oklarhet-
er i réttstillimpningen och &r inte i linje med vad som anses vara god forvalt-
ning pa miljdoomradet. Myndigheterna ska inte vilja de réttsliga instrumenten
efter vad som dr “bast” fran det egna perspektivet, utan agera lojalt for att
sakerstilla forutsebarheten for dem som berors. Juridiska fakultetsnamnden
menar darfor att sa snart en avverkningsanmélan ror skyddade arter bor det
hanteras inom ramen for samrad enligt 12:6 MB. Fragan kan aktualiseras
genom att avverkningen planeras ske i ett omrade som i forvig har angetts
som skyddsvirt, antingen genom geografisk avgriansning (se 12:6 2 st. MB)
eller genom beskrivning av naturtypen eller artens livsmiljo 1 forskrift. Den
kan givetvis dven aktualiseras genom den kunskap som tillhandahalls av
verksamhetsutovaren, de regionala myndigheterna eller miljdorganisationer-
na. Hér bor forsiktighetsprincipen tillimpas pé sa vis att &ven omraden som
sannolikt hirbérgerar skyddade arter eller som typiskt sett ar lampliga for det
omfattas. I sadana fall ska alltsé drendet regelméssigt ga dver i ett samrad
enligt 12:6 MB. Vidare bor samradsforfarandet formaliseras, dels for att tyd-
liggora utredningsskyldiheten (se nedan), dels for att sdkerstélla allménhet-
ens deltagande i beslutsprocessen. Det bor dven klargoras i vilka fall det
krévs en miljokonsekvensbeskrivning. Samradsarendet bor vidare — vilket
ocksa foreslas i riktlinjerna — avslutas med ett beslut for att sdkerstilla till-
géngen till rittslig provning (jfr HFD 2014 ref. 8 Anok). Genom en sidan
konstruktion sikerstélls dessutom effektiviteten i systemet genom att ohor-
samhet mot myndighetens bud i dessa sammanhang blir straffsanktionerade
genom reglerna i 29 kap. MB.” For tydlighets skull bor det ocksé observeras
att lansstyrelsens tillsynsansvar for artskyddsfrdgorna innebdr att det &r den
myndigheten som alltid har sista ordet ndr det géller att avgéra om ett arbets-
foretag kan modifieras s att dispensplikten enligt 14 § undviks. Det betyder
i sin tur att lansstyrelsen alltid kan meddela ett foreliggande enligt 26 kap. 9
§ for att tvinga fram en dispensansokan. Till skillnad frén vad som skrivs i

* Bestimmelsen om otilldten miljoverksamhet i 29 kap. 4 § 1 st. 1g) p. aktualiseras séllan vid
skogsavverkningar, da dessa regelméssigt anmils enligt SVL, varvid samraddsanmélan anses
vara gjord (se 6 § forordningen (1998:904) om anmélan for samrad). Déaremot blir 29 kap. 8
§ 1st. 7 p. tillimplig om verksamhetsutdvaren inte foljer vad som ségs i beslutet som avslu-
tar samradsforfarandet. Bestimmelsen &r emellertid méarkligt formulerad, d& den enbart
traffar ”forbud” enligt 12 kap. 6 § 4 st. Skrivningen bor dirfor for tydlighets skull omformu-
leras till “beslut” enligt detta lagrum.
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forslaget menar vi darfor att samrad med lénsstyrelsen regelmaissigt bor inga
forfarandet under 12:6 MB.

Niér det slutligen géller utredningen i artskyddsérenden utgér forslaget fran
att verksamhetsutovaren kan forelaggas att inge kompletteringar i drendet
med stdd av reglerna om upplysningar och undersékningar i 26 kap. 21 och
22 §§ MB. Detta &r ett missforstand fran forfattarnas sida. Dessa regler &r
trots sin placering i 26 kap. MB nirmast materiella och tdnkta att tillimpas
gentemot pagdende verksamheter som sirskilda drenden.® Nir det ar fraga
om anmilningsdrenden — oavsett om det dr fraga om avverkningsanmélning-
ar enligt SVL eller samrddsanmélan enligt 12:6 MB — giller den vanliga for-
delningen av utredningsbordan enligt den allménna forvaltningsréitten och
miljobalken. Det betyder att alla krav om kompletteringar av utredningen i
artskyddsédrenden kan stéllas som en del av den beslutsprocessen utan sérskilt
lagstod. Det foljer sé att sidga direkt av den rattsliga konstruktionen i 12:6
MB att det &r verksamhetsutdvaren som maste ge in den behovliga utred-
ningen. Det framgar dven av den s.k. bevisborderegeln i 2:1 MB, vilket ocksa
papekas i forslaget till riktlinjer. Har bor det tillaggas att skogsbrukare och
avverkningsforetag oftast ar ndringsverksamheter, varfor kravet pa kunskaper
om arbetsforetagen och deras verkningar i naturen kan stéllas hogt.

Slutligen vill vi rikta uppmérksamhet pa att riktlinjernas avgriansning till att
enbart omfatta EU-réttsligt skyddade arter dr olycklig. Den é&r inte sakligt
motiverad och det dr dessutom i praktiken omojligt att géra en sadan. Erfa-
renheten visar att en sddan uppdelning medfor mirkliga konsekvenser, bl.a.
med avseende pd utredningen i drenden som dessa. Avgriansningen bor istél-
let gdras pa sa vis att riktlinjerna omfattar samtliga skyddsvérda arter, oavsett
om de ticks av EUs regelverk pa omradet eller enbart dr av “nationell” bety-
delse.

Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av professor Jan Darpd. Ytt-

randet har pa delegation avgetts av fakultetens dekanus, professor Mattias
Dahlberg.

Mattias Dahlberg

? For en historisk bakgrund om foregangaren till bestimmelsen i 43 § miljoskyddslagen
(1969:387), se Darpd, J: Vem har ansvaret. SNV Rapport 143. Naturvardsverket 1994.



