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Sammanfattning 
Förvaltningsmyndigheter intar i skilda sammanhang och på varierande sätt ställningstaganden 

för hur enskilda förväntas agera i olika situationer. Med anledning av en myndighets uttalanden 

kan frågan om myndighetens ställningstagande är ett överklagbart beslut uppkomma. För att 

detta ska vara fallet krävs, oavsett hur ställningstagandet har rubricerats, att myndighetens 

ståndpunkt har en påvisbar effekt för den som berörs. Skogsstyrelsen är en av Sveriges förvalt-

ningsmyndigheter. Syftet med uppsatsen har varit att utreda om Skogsstyrelsens registrering av 

nyckelbiotoper är ett överklagbart beslut. Enligt myndigheten handlar registreringen av nyck-

elbiotoper i förvaltningsrättslig mening om faktiskt handlande och syftet med registreringen är 

att den ska utgöra ett kunskapsunderlag och inte vara bestämmande för den enskilde. Analysen 

av underättsavgörandena visar att skogsägarna inte delar Skogsstyrelsens inställning. Skogsä-

garna menar att nyckelbiotopregistreringen medför äganderättsliga konsekvenser för dem i 

form av att det ekonomiska värdet på deras skogsfastigheter påverkas. Detta då de frivilliga 

certifieringar som finns i dag hindrar virkesköpare från att köpa virke från en nyckelbiotop. 

Förevarande rättsutredning visar att rättsläget fortfarande är oklart avseende om registreringen 

av nyckelbiotoper är ett överklagbart beslut.  
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1. Introduktion 
Det privata ägandet av den produktiva skogsmarken uppgick år 2017 procentuellt sett till 78 %. 

Av dessa 78 % utgjorde gruppen fysiska personer 48 %, dessa var till antalet 319 649.1 Skogs-

ägandet utgör ett gott exempel för hur flera rättsfrågor kommer samman och påverkar ett spe-

cifikt sammanhang. Genom miljörätten lyfts till exempel frågor gällande ansvar och hänsynsta-

gande i olika former och i 2 kap. 15 § första stycket regeringsformen (1974:152) (RF) befästs 

äganderätten. En balansakt behöver vidtas för att tillmötesgå dessa ibland motstående intressen. 

Därtill kommer den förvaltningsrättsliga aspekten då det ligger inom Skogsstyrelsens uppdrag 

att utöva offentlig förvaltning för de svenska skogarna. Det är också den aspekten som utgör 

fundamentet för det här arbetet. Skogsstyrelsen kan, likt många andra förvaltningsmyndigheter, 

sägas ha en dubbel roll i förhållande till den enskilde. Med ena handen ska myndigheten ge den 

enskilde service av olika slag och med den andra handen fatta beslut som påverkar densamme. 

Vilket agerande från myndighetens sida som kan härledas till vilken hand, är inte alltid tydligt. 

För att svara på frågan om Skogsstyrelsens agerande gällande nyckelbiotopsinventering och- 

registrering kan ges etiketten förvaltningsbeslut eller inte behöver gränserna för vad som all-

mänt sett är att anses som beslut studeras. Till frågan om beslutsfattande kan möjligheten till 

överklagbarhet kopplas på. Vidare kan sägas att rätten till att överklaga utgör en betydande 

hörnsten vad gäller den enskildes rättsskydd vilket i förlängningen är något som är centralt för 

en demokratisk rättsstat. 

 

1.1 Syfte och frågeställningar 

Skogsstyrelsen är en statlig förvaltningsmyndighet som via identifiering och registrering av 

nyckelbiotoper utfört nyckelbiotopsinventeringar i de svenska skogarna. Enligt Skogsstyrelsen 

är dessa nyckelbiotopsregistreringar inte att anse som förvaltningsrättsliga beslut. Skogsägarna 

å sin sida är av åsikten att nyss nämnda registreringar utgör beslutsfattande. Syftet med denna 

uppsats är att undersöka och analysera ett specifikt gränsfall där det inte framgår av specialför-

fattningen under vilka förutsättningar ett beslut kan överklagas. Denna specifika fråga utgör en 

del i ett större sammanhang: nämligen hur myndigheters agerande, från det legala perspektivet, 

på ett generellt plan karaktäriseras. Ramarna för vad som identifieras som beslut hänger vidare 

tätt samman med tillgången till rättssäkerhetsgarantier som till exempel överklagandeinstitutet. 

 

Framställningens fokus ligger på beslutsfattande enligt den allmänna förvaltningsrätten. Det 

främsta skälet till detta är att det i författningarna saknas formell reglering gällande registrering 

av nyckelbiotoper. Framför allt kommer tillämpliga författningar, domstolsavgöranden, förar-

beten och doktrin att undersökas med målsättningen att besvara följande konkreta frågeställ-

ningar: 

 

• Utgör inventeringen och registreringen av en nyckelbiotop ett beslut, och om så är fallet: 

• Är dessa ställningstaganden överklagbara? 

 

Föreliggande rättsutredning utgör ett anspråkslöst försök att analysera rättsläget gällande ovan-

nämnda frågor. 

 

1.2 Metod och material 

Förevarande rättsutredning avser främst att analysera gällande rätt och därför är den metod som 

använts huvudsakligen den rättsdogmatiska metoden. Metoden syftar till att finna en rättslig 

lösning på ett juridiskt problem på ett visst sätt. Ramarna för den rättsdogmatiska metoden 

 
1 Christiansen (2018), Strukturstatistik - Statistik om skogsägande 2017, s. 6. 
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består till stor del av rättskälleläran. Detta innebär att det är det rättsliga materialet i form av 

lag, förarbeten, praxis och den juridiska litteraturen2 som har analyserats i syfte att finna en 

lösning. Fundamentet för uppsatsen är baserad på dessa källor. Gällande det arbete som bedrivs 

av Skogsstyrelsen har även deras interna handbok konsulterats i de fall detta ansetts behövligt. 

För information om certifiering av skogsbruk har respektive utfärdares hemsida nyttjats. Vidare 

kan en analys av rådande rättsläge beroende på sammanhanget vara en ingående del av den 

rättsdogmatiska metoden.3 För närvarande saknas prejudicerande domar i detaljfrågan, det vill 

säga frågan om nyckelbiotopsregistrering är att anse som förvaltningsrättsliga beslut eller inte. 

Med anledning av detta har avgörande från underrätterna använts i syfte att undersöka hur rätts-

tillämpningen skett där. Trots att dessa avgöranden inte ses som prejudikat får de i förevarande 

arbete ingå som en del av analysen i syfte att ge en bild gällande det aktuella rättsläget. Därmed 

har både auktoritära och supplerande rättskällor analyserats med ambitionen att genomföra en 

fullständig rättsutredning. Kleinman framhåller att det är av vikt att lokalisera vilka allmänna 

principer som en juridisk frågeställning ger upphov till.4 I förevarande arbete är det därför vitalt 

att undersöka vilka kriterier som behöver uppfyllas för att ett ställningstagande från en myn-

dighet ska anses vara ett beslut. I linje med det har därför karaktärsdragen för vad som är ett 

beslut utretts. Nästkommande steg har sedan varit att se om ett sådant beslut är förenat med 

överklagbarhet. Inverkan på båda frågeställningarna får, likt fallet är för de flesta juridiska 

spörsmålen, det sammanhang som undersökningen företas inom. Gällande vilka av myndighet-

ers uttalanden som får överklagas har riktlinjerna för detta i hög grad utvecklats genom praxis. 

I uppsatsen undersöks därför relevanta avgöranden från Högsta förvaltningsdomstolen (HFD). 

Därefter appliceras den av HFD etablerade metodiken på den av Skogsstyrelsen utförda nyck-

elbiotopsregistreringen. 

 

Det är vanligt att förvaltningsrätten som rättsområde delas in i en allmän och en speciell för-

valtningsrätt. Den teoretiska bakgrunden för denna uppsats återfinns till stor del inom den all-

männa förvaltningsrätten. Därtill kommer även mer specifik lagstiftning såsom till exempel 

Skogsstyrelsens föreskrifter och allmänna råd (SKSFS 2013:3) att i viss mån behandlas. Nyss-

nämnda författningar är hänförliga till den speciella förvaltningsrätten då de materiella reglerna 

återfinns inom en särskild förvaltningsgren.5 Den speciella förvaltningsrätten saknar i detta fall 

bestämmelser för vilka beslut som får överklagas, vilket leder till att relevanta stadganden i 

förvaltningslagen (2017:900) (FL) i stället blir av särskilt intresse i utredningen. I viss utsträck-

ning har även Europakonventionen för mänskliga rättigheter (EKMR) och den europeiska un-

ionsrätten (EU-rätten) beaktats. 

 

I uppsatsen redovisas till del de bakomliggande lagmotiven för att ge ett större sammanhang 

till aktuella bestämmelser. En invändning gällande användningen av sådana källor rör deras 

aktualitet. För att undvika att uttalanden i förarbetena är passé gäller det därför att sätta dem i 

relation till nu gällande författningar. Vidare fyller förarbetena ytterligare funktioner genom att 

de många gånger kan innehålla problematiseringar kring bestämmelserna och därtill ingående 

återge beskrivningar av gällande rätt. På så sätt kan lagmotiven anses ha ett upplysningsvärde.6 

 

  

 
2 Även kallad doktrin, begreppen juridisk litteratur och doktrin används parallellt i uppsatsen. 
3 Nääv & Zamboni (red.) (2018), Juridisk metodlära, s. 26–28. 
4 Nääv & Zamboni (red.) (2018), Juridisk metodlära, s. 31. 
5 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 41. 
6 Lehrberg, (2016), Praktisk juridisk metod, s. 149; 161–162. 
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1.3 Avgränsning 

I förhållandet mellan enskilda skogsägare och Skogsstyrelsen kan flera juridiska frågor uppstå, 

vilka i sin tur kan spänna över flera olika rättsområden. Det är därför en nödvändighet att före-

varande arbete avgränsas. För att uppnå syftet med arbetet är det inte behövligt att undersöka 

de eventuella rätts- och faktiska verkningarna som träffar andra än den enskilde parten. Med 

den enskilde parten avses i detta arbete den person, juridisk eller fysisk, som är ägare till en 

skogsfastighet. Därmed kommer till exempel effekter för andra såsom miljöorganisationer och 

deras eventuella talerätt inte att avhandlas. Vidare faller även frågor angående expropriering av 

mark och formella skydd av skogen utanför ramarna för detta arbete. Därtill bör nämnas att de 

utvikningar som förekommer i analysen, exempelvis gällande avsnittet konventions- och euro-

parättsliga krav på domstolsprövning samt avsnittet om egendomsrätten, inte gör anspråk på att 

vara heltäckande utan snarare ska ses som nyanserade till sin karaktär. Dessa avsnitt är dock 

behövliga för sammanhanget gällande i vilket ljus Skogsstyrelsens inventering och registrering 

av nyckelbiotoper ska ses. 

 

Förvaltningslagen är tillämpbar för förvaltningsmyndigheterna vid utförandet av förvaltnings-

verksamhet och vid handläggning av förvaltningsärenden hos domstolarna. Förvaltningsmyn-

digheterna återfinns i sin tur i Sverige på tre nivåer; kommunal, regional och nationell nivå. 

Därutöver tillkommer EU-nivån. På den nationella nivån återfinns de statliga förvaltningsmyn-

digheterna. I förevarande arbete undersöks maktutövning i form av förvaltande och rättskipande 

art. Eftersom Skogsstyrelsen är i centrum för frågeställningarna faller det sig logiskt att av-

gränsningen vidare innebär att det som utreds i förevarande arbete rör förvaltningsrätt i förhål-

lande till en statlig förvaltningsmyndighets verksamhet. 

 

1.4 Disposition 

Arbetet består av 6 avsnitt. Utgångspunkten för arbetets struktur är det som kallas för samman-

hangsdisposition. Vilket innebär att dispositionen syftar till att materialet i arbetet ska present-

eras på ett logiskt och överskådligt vis.7 Vilket vidare organisationsmässigt i denna utredning 

tar sig uttryck genom att arbetet är upplagt på så sätt att det inledningsvis i avsnitt 2, på ett mer 

generellt plan, ges en beskrivning av den allmänna förvaltningsrätten. Därefter redogörs i av-

snitt 3 för förvaltningsbesluts karakteristiska samt för överklagbarhetsfrågan i syfte att ge en 

bakgrund och närmare innehåll till materialet i efterföljande avsnitt. I avsnitt 4 redovisas det 

sedan för det specifika området nyckelbiotopsinventering och -registrering. Avsikten med av-

snitt 5 är att visa hur underrätterna hanterat frågan gällande om inventeringen och registreringen 

av nyckelbiotop ska anses utgöra beslut och därtill tillmätas överklagbarhet. Avslutningsvis ges 

en redovisning av resultaten från utredningen i form av en diskussion i avsnitt 6. 

  

 
7 Jensen, Rylander, & Lindblom (2018), Att skriva juridik: regler och råd, s. 24. 
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2. Offentlig förvaltning 
Begreppet offentlig förvaltning är omfattande och olika kriterier kan används för att definiera 

det. Ett kännetecken för den offentliga förvaltningen är att det handlar om förvaltningsmyndig-

heter och myndigheter med olika former av maktbefogenheter. Förvaltningsmyndigheten är 

inom den statliga förvaltningen en fristående organisatorisk enhet. Ytterligare igenkännings-

tecken är att dessas agerande är normbundet samt att det kopplat till den offentliga förvaltningen 

finns särskilda rättssäkerhetsgarantier. Möjligheten att överklaga är ett exempel på en sådan 

rättssäkerhetsgaranti.8 Förutom nyss nämnda karakteristiska drag framhålls det i doktrin att det 

även är nödvändigt vid identifieringen av den offentliga förvaltningen att ta hänsyn till verk-

samhetens innehåll. Vilket innebär att det inom termen offentlig förvaltning även ryms regler 

rörande förvaltningsmyndigheters organisation och verksamhetsformer. Regler om förhållan-

det mellan enskilda, vilka kan vara svenska medborgare eller andra fysiska och juridiska per-

soner, och det allmänna faller därmed också in i uttrycket offentlig förvaltning.9 

 

Av 1 kap. 8 § RF framgår det att det för rättskipning finns domstolar och att det för den offent-

liga förvaltningen finns statliga och kommunala förvaltningsmyndigheter. I lagen blir det tyd-

ligt hur den offentliga förvaltningen genom grundlagen knyts samman med den verksamhet 

som sker vid förvaltningsmyndigheterna och myndigheterna. Det framgår av nyss nämnda 

grundlagsbestämmelse att organiseringen inom den offentliga förvaltningen är tvådelad: dels 

ingår det i begreppet ”offentlig förvaltning” organisatoriska enheter som utför de offentliga 

förvaltningsuppgifterna, dels finns det de enheter som är ansvariga för de rättskipande förvalt-

ningsuppgifterna. Med andra ord finns det en funktionell uppdelning mellan domstolarna och 

förvaltningsmyndigheterna då ändamålet dem emellan skiljer sig åt. Vilket kan beskrivs som 

att det går att göra en gränsdragning mellan domstolar och förvaltningsmyndigheter i huvudsak 

baserat på dessas funktionella och organisatoriska grunder.10 Värt att notera är att denna kate-

gorisering är generell och åtskillnaden mellan funktionerna för de två organisatoriska enheterna 

inte alltid är distinkt. Ett tydligt exempel är alla de enskilda ärenden som handhas av förvalt-

ningsmyndigheterna. Vid handläggningen av dessa ärenden ägnar sig förvaltningsmyndigheten 

många gånger åt att tillämpa gällande rätt, vilket i sig kan sägas utgöra en form av rättskipande 

verksamhet. Ett annat exempel är att en domstol kan ägna sig åt förvaltningsärenden, exempel-

vis vid ärenden som rör utlämnande av allmän handling.11 

 

2.1 Förvaltningslagen 

Den nu gällande förvaltningslagen trädde i kraft den 1 juli 2018. Omarbetningen av lagen in-

nebar bland annat att förfarandet vid förvaltningsmyndigheterna kom att regleras på ett mer 

heltäckande sätt än vad som tidigare varit fallet.12 Regleringen i förvaltningslagen är grundläg-

gande för den svenska förvaltningen. Vidare spelar lagen en central roll för den kontakt som 

sker mellan myndigheter och enskilda. Det framgår av lagmotiven att det främsta skälet till att 

reformera och modernisera författningen var att stärka enskildas rättssäkerhet. Det ansågs att 

den tidigare förvaltningslagen hade brister och att den nya förvaltningslagen skulle bli mer hel-

täckande.13 Att det förflutit tre decennier sedan den senaste större reformen av förvaltningsför-

 
8 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 39. 
9 Strömberg & Lundell (2018), Allmän förvaltningsrätt, s. 14–15. 
10 Prop. 2016/17:180 s. 26. 
11 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 40. 
12 Ahlström (2018), Förvaltningslagen: en kommentar, s.13. 
13 Prop. 2016/17:180 s. 1. 
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farandet genomfördes utgjorde också det ett skäl till att anta en ny förvaltningslag. Därtill an-

sågs det behövligt med nytänkande i sammanhanget med anledning av bland annat den ökade 

internationaliseringen och den effekt medlemskapet i EU inneburit för den svenska rätten.14 

 

Det kan kortfattat nämnas att det i inledningen av författningen återfinns bestämmelser om till-

lämpningsområdet och bestämmelser gällande god förvaltning. Därefter följer strukturen ett 

ärendes handläggning. Förvaltningslagen kan ses som en ramlag för förhållanden som rör för-

valtningsförfarandet och annan förvaltningsverksamhet. 

 

2.2 Förvaltningslagens tillämpningsområden 

I förarbetet till gällande förvaltningslag anges att termen förvaltningsmyndighet används för de 

myndigheter som har till uppgift att ta hand om de offentliga förvaltningsuppgifterna.15 För-

valtningslagen blir därmed grundläggande när det gäller ramarna för förvaltingmyndigheters 

agerande i förhållande till utförande av förvaltningsuppgifterna. Till begreppet förvaltnings-

myndighet räknas inte de beslutande politiska förvaltningarna; riksdagen, landstingsfullmäk-

tige eller kommunfullmäktige. Ytterligare ett organ som inte är att anse som förvaltningsmyn-

dighet är regeringen. Därtill faller domstolars rättskipande verksamhet utanför förvaltningsla-

gens tillämpningsområde.16 

 

Bestämmelserna i förvaltningslagen är grundläggande för hur förvaltningsärenden ska hanteras 

då det i lagen fastslagits regler som i princip alla myndigheter ska tillämpa.17 I lagen regleras 

bland annat frågor om ärendens anhängiggörande, ärendens beredning, ärendens avgörande och 

när beslut får verkställas. Även besluts överklagbarhet regleras i författningen. Med andra ord 

utgör lagen fundamentet för hur förvaltningsärenden från början till slut ska hanteras. Av 4 § 

FL följer att författningen är subsidiär. Med detta menas att de allmänna bestämmelserna i för-

valtningslagen får ge vika i det fall det finns specialbestämmelser i andra författningar som 

reglerar samma förhållande.18 

 

Likt många andra författningar anges det i den inledande paragrafen vilket lagens tillämpnings-

område är. I 1 § FL stadgas följaktligen att lagen är gällande: för handläggning av ärenden hos 

förvaltningsmyndigheterna och handläggning av förvaltningsärenden hos domstolarna. Para-

grafen är tvådelad; i första stycket står det att lagen är gällande vid handläggning och i andra 

stycket framgår det att det endast är bestämmelserna i lagens 5–8 §§19 som ska tillämpas vid 

annan förvaltningsverksamhet även kallat faktiskt handlande. Bestämmelserna i 5–8 §§ FL rö-

rande grunderna för god förvaltning gäller även i annan förvaltningsverksamhet hos förvalt-

ningsmyndigheter och domstolar. Förvaltningsärenden hos både statliga och kommunala för-

valtningsmyndigheter ska följaktligen handläggas i enlighet med författningen. Lagen är där-

med tillämplig även vid domstolen under förutsättning att det är förvaltningsärenden som hand-

läggs.  

 

2.2.1 Ärendehandläggning och faktiskt handlande 

Det framgår av förvaltningslagens första paragraf att en skillnad görs mellan sådant agerande 

som utgör handläggning och sådant agerande som sker i form av annan förvaltningsverksamhet. 

Termerna annan förvaltningsverksamhet och faktiskt handlande används parallellt i denna 

 
14 Prop. 2016/17:180 s. 21–22. 
15 Prop. 2016/17:180 s. 25. 
16 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 77–78. 
17 Se 2–3 §§ FL gällande de områden som är undantagna från tillämpningen. 
18 Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 53. 
19 Dvs. regler angående grunder för god förvaltning. 
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framställning. Tillämpningen av lagen blir således vidare för de förhållanden som anses utgöra 

ärendehandläggning medan färre paragrafer är tillämpliga i det fall det rör sig om faktiskt hand-

lande. Frågan väcks därmed om vad som avses med ärendehandläggning respektive faktiskt 

handlande. I doktrin framhålls att det kan vara problematiskt att göra en gränsdragning mellan 

vad som utgör ärendehandläggning jämte vad som utgör faktiskt handlande.20 Detta beror bland 

annat på att ingen närmare definition till termen ”ärende” kan hittas vare sig i förarbetena till 

förvaltningslagen eller i själva författningen i sig.21 Eftersom det rättsligt sett är avgörande för 

vilka av förvaltningslagens bestämmelser som blir tillämpliga måste en distinktion göras mellan 

begreppen. Vägledning återfinns i praxis. Högsta förvaltningsdomstolen fann att ärendehand-

läggning är ett förhållande som resulterar i förvaltningsbeslut och att faktiskt handlande utgörs 

av sådan verksamhet som inte leder till ett beslut utan innebär att en praktisk åtgärd vidtas eller 

att viss verksamhet bedrivs.22 

 

Gränsen är enligt von Essen i viss mån flytande gällande vad som utgör ärendehandläggning 

och vad som är att anse som annan förvaltningsverksamhet även kallat faktiskt handlande. 

Gränsdragningen, menar han, får avgöras från område till område. Även om tanken enligt von 

Essen är att förvaltningsmyndighetens beslutande verksamhet är vad som åsyftas med ärende-

handläggning, utgör inte detta någon absolut gränsdragning. Till exempel kan ett sådant förhål-

lande som mynnar ut i att en förvaltningsmyndighet gör ett ”uttalande” utan rättsligt bindande 

verkan beroende på omständigheterna anses utgöra handläggning av ett ärende.23 

 

Av ovan framgår det att inte hela förvaltningslagen är tillämplig vid sådana förhållanden som 

anses utgöra faktiskt handlande. Det bör dock avslutningsvis nämnas att justitieombudsmannen 

(JO) funnit att det inte finns något som hindrar att så ändå sker. I JO 2017/18 s. 512 angavs att 

de bakomliggande motiven till bestämmelserna i förvaltningslagen bland annat syftar till ett 

rättssäkert förfarande samt att en god förvaltning uppnås. Med beaktande av detta menade JO 

att ”det förhållande att en bestämmelse i förvaltningslagen inte är direkt tillämplig på en situat-

ion hindrar dock inte att det ändå kan finnas skäl att tillämpa bestämmelsen”. 

 

2.2.2 Myndighetsutövning 

Den offentliga förvaltningens verksamhet utförs av många olika myndigheter och i vissa fall 

även till del av privata aktörer.24 Vilket leder till att ett stort antal tillämpliga bestämmelser 

finns inom det förvaltningsrättsliga området. Ett återkommande begrepp som används inom 

rättsområdet, bland annat i den juridiska litteraturen, är begreppet myndighetsutövning.25 Bak-

grunden till begreppet återfinns i den första förvaltningslagen (1971:290). Ordet myndighets-

utövning ingick dock inte i själva lagtexten men fanns däremot i den föregående förvaltnings-

rättsreformen.26 Trots att ingen definition fanns för uttrycket myndighetsutövning i förvalt-

ningslagen (1971:290) stadgades det i 3 § första stycket följande: ”Bestämmelserna i 14–20 §§ 

gäller endast i den mån fråga är om utövning av befogenhet att för enskild bestämma om för-

mån, rättighet, skyldighet, disciplinär bestraffning eller annat jämförbart förhållande.” Bestäm-

melsen utgjorde därmed en definition av vad som avsågs med kvalificerade ärenden. I och med 

 
20 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 58; Warnling Conradson (2018), En introduktion till för-

valtningsrätten, s. 52. 
21 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 79; Strömberg & Lundell (2018), Allmän förvaltningsrätt, s. 

87. 
22 HFD 2019 ref. 21.  
23 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 59. 
24 Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 41. 
25 Se till exempel von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 70; Strömberg & Lundell (2018), Allmän 

förvaltningsrätt, s. 19; Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 70. 
26 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 70–71. 
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det kom lagens tillämpningsområde att delas upp i två delar. Vilket resulterade i att inte alla 

lagens bestämmelser var gällande för alla typer av ärenden. 

 

I föregångaren till dagens förvaltningslag: 1986 års förvaltningslag (1986:223) fanns ordet 

myndighetsutövning i åtta av lagens totalt 33 paragrafer. Begreppet var trots detta inte definierat 

i lagtexten. Det förs i utredningen som föregick nuvarande förvaltningslag fram att definitionen 

för begreppet inte lätt låter sig fångas. I den statliga utredningen föreslogs det bland annat med 

anledning av detta att termen skulle tas bort från lagtexten. Flera argument till förslaget lades 

fram i utredningen. Bland annat nämndes att begreppet ansågs vara för vagt och att försöka att 

ge mer substans åt begreppet riskerade att leda till negativa konsekvenser. Vidare ansågs det att 

en definition av termen riskerade få till effekt att samma lagtekniska term skulle ges olika in-

nehåll i förhållande till de varierande sammanhang där termen redan förekom.27 Ett av huvud-

argumenten som fördes fram var att den enskildes rättssäkerhet skulle stärkas om begreppet 

fasades ut. Att behålla begreppet betonades som särskilt negativt för den enskildes rättssäkerhet 

eftersom det skulle kunna innebära att rättssäkerhetsgarantier skulle reserveras för de ärenden 

som ansågs utgöra myndighetsutövning mot den enskilde.28 

 

Flera remissinstanser motsatte sig förslaget att ta bort termen myndighetsutövning ur förvalt-

ningslagen. Trots en delad remissopinion togs begreppet bort ur nuvarande förvaltningslag 

(2017:900). Därmed togs även den tidigare begränsningen av förfarandereglerna kopplat till 

vissa situationer som inte ansetts innefatta myndighetsutövning bort. En väntad konsekvens till 

följd av detta ansågs bli att tillämpningsområdet för lagen skulle bli vidare än vad som tidigare 

varit fallet.29 Uttrycket är emellertid fortfarande betydelsefullt då det återfinns inom en mängd 

författningar främst inom den speciella förvaltningsrätten. Vidare är begreppet också väsentligt 

även inom exempelvis skadeståndsrätten.30 Dessa författningar ligger i allt väsentligt utanför 

ramarna för förevarande arbete varför inget vidare resonemang kommer att föras med anledning 

av detta. Det är däremot relevant att nämna att trots att uttrycket myndighetsutövning inte åter-

finns i nuvarande förvaltningslag anges det i förarbetena att det i många fall borde vara enkelt 

att identifiera ärenden som rör myndighetsutövning mot enskilda. Karaktäriserande för dessa 

ärenden är att det handlar om ett ensidigt beslutsfattande från myndighetens sida. Besluten får 

vidare positiva eller negativa rättsverkningar för enskilda. Med andra ord handlar det ytterst om 

de situationer där samhällets makt över enskilda kommer till uttryck. Även då dessa karakter-

istiska anses relativt enkla att identifiera finns det också de situationer då det kan vara betydligt 

svårare. Detta då myndigheters verksamheter varierar och så även deras förutsättningar att på 

ett tydligt sätt dra gränsen mellan olika typer av ärenden.31 

 

Av vad som framgår ovan var det i förvaltningslag (1986:223) avgörande, för lagens tillämp-

ningsområde, huruvida något var att anse som myndighetsutövning eller ej. Med nuvarande 

förvaltningslag gäller detta inte längre utan avgörande för lagens räckvidd blir i stället frågan 

om förhållandet som utövas är att anse som ärendehandläggning eller faktiskt handlande. 

 

2.2.3 Myndigheters serviceskyldighet 

Bestämmelserna om myndigheternas serviceskyldighet följer av paragraferna 6–9 §§ FL. 9 § 

FL gäller endast för handläggning av ärenden medan de övriga nyssnämnda paragraferna om-

fattar all förvaltningsverksamhet. I 6 § andra stycket FL stadgas det att en myndighet ska lämna 

 
27 Se till exempel 10 kap. 8 § andra stycket Regeringsformen (1974:152); 5 kap. 5 § 2 p. Brottsbalk (1962:700). 
28 SOU s. 103–109.  
29 Prop. 2016/17:180 s. 48. 
30 Se till exempel 3 kap. 2 § Skadeståndslag (1972:207). 
31 Strömberg & Lundell (2018), Allmän förvaltningsrätt, s. 19–21. 
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den enskilde sådan hjälp att han eller hon kan ta till vara sina intressen. Det stöd som tillhanda-

hålls av myndigheten kan beroende av omständigheterna ta sig olika uttryck. Det kan till ex-

empel röra sig om hjälp som lämnas i form av anvisningar, råd eller vägledning.32 

 

Av förarbetena framgår det att rätten till service inte är begränsad till en viss form. Detta medför 

dock inte att stödet är oändligt utan myndighetens servicenivå ska anpassas efter förutsättning-

arna i det enskilda fallet. Vidare är myndigheten inte heller skyldig att lämna service på ett 

sådant vis att det förutsätter att myndigheten först genomför en omfattande rättsutredning. I de 

fall myndigheten lämnar information, råd, upplysningar eller vägledning med stöd av 6 § FL 

ger myndighetens ställningstaganden inte uttryck för beslut i förvaltningsrättslig mening.33 

Inom ramen för myndigheters organisation ingår både sådan verksamhet som utgör olika former 

av serviceåtgärder och sådant agerande som är tvingande till sin karaktär. Kopplat till myndig-

heters handlingsdirigerande verksamheter följer fler rättssäkerhetsgarantier för enskilda. Enligt 

von Essen finns det en risk att myndigheters service övergår till någon form av smygstyrning 

och maktutövning. Det är därför enligt honom av vikt att myndigheter i sina kontakter med 

enskilda på ett mycket tydligt sätt markerar att det endast handlar om information, vilken inte 

är bindande. Utan en sådan transparens är risken annars stor att maktutövning sker utan att 

enskilda ges den rättssäkerhet som lagstiftningen syftar till menar von Essen.34 

 

2.3 Centrala principer 

När nuvarande förvaltningslag trädde i kraft var en av nyheterna att vissa av de allmänna för-

valtningsrättsliga principerna som hade utvecklats i praxis kodifierades. Principerna återfinns i 

dag i 5 § FL. Ett av de bakomliggande motiven till att principerna slogs fast uttryckligen i lagens 

bestämmelser var att de därigenom skulle bli mer lättillgängliga.35 Vad gäller legalitet- och 

objektivitetsprincipen framgår det tydligt av lagmotiven att hänsyn ska tas till dessa principer 

både vad gäller ärendehandläggning och faktiskt handlande.36 Ett utförligare resonemang förs 

gällande tillämpningsområdet för proportionalitetsprincipen. Vilken dock även i nuvarande 

ordning, likt legalitet- och objektivitetsprinciperna, ska tillämpas vid både ärendehandläggning 

och faktiskt handlande. Tillämpningsområdet är dock något begränsat, se mer nedan i avsnittet 

om proportionalitetsprincipen.37 

 

2.3.1 Legalitetsprincipen 

Staten utövar genom de olika förvaltningsmyndigheterna sin makt. Kärnan i legalitetsprincipen 

syftar till att garantera rättssäkerheten för den vanligtvis svagare parten. Detta då det i de allra 

flesta fall råder just ett ojämnt maktförhållande mellan myndigheten och den/de mot vilken en 

myndighets handlande riktas.38 Denna ensidighet är vidare något som är kännetecknande för 

myndigheters maktutövning. I 1 kap. 1 § tredje stycket RF återfinns det främsta uttrycket för 

legalitetsprincipen då det där stadgas att ”den offentliga makten utövas under lagarna”. Princi-

pen framgår numera även av 5 § första stycket FL. Ytterligare en anledning till kodifieringen 

av principen var att förtydliga det ansvar som åligger myndigheter och förvaltningsmyndigheter 

avseende att det endast är de åtgärder som har stöd i rättsordningen som får vidtas.39 Vilket 

vidare även innebär att bestämmelser för att vara gällande ska ha tillkommit på ett lagenligt 

 
32 Strömberg & Lundell (2018), Allmän förvaltningsrätt, s. 90. 
33 Prop. 2016/17:180 s. 24; 129; 291. 
34 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 103–104. 
35 Ahlström (2018), Förvaltningslagen: en kommentar, s. 16. 
36 Prop. 2016/17:180 s. 58; 60. 
37 Prop. 2016/17:180 s. 62–63. 
38 Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 27–28. 
39 Åhman FT 2018 s. 464. 
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sätt. Därmed måste domstolar och förvaltningsmyndigheter ha lagstöd i formella föreskrifter 

till stöd för sitt beslutsfattande.40 Den gemensamma nämnaren när det rör maktutövning är så-

ledes det uppställda kravet på författningsstöd.41 

 

Det stadgas i 8 kap. 1 § första meningen RF att föreskrifter meddelas av riksdagen genom lag 

och av regeringen genom förordning. Därtill framgår, av 8 kap. 1 § andra meningen RF att 

föreskrifter också kan, efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen, meddelas av andra 

myndigheter än regeringen och kommuner. En ytterligare aspekt gällande de krav som uppställs 

för myndighetsutövningens förankring i lagstiftning eller annan rättskälla är den förutsägbarhet 

som detta skapar för subjekten för maktutövningen. Det bakomliggandet motivet gällande tan-

ken om förutsägbarhet kan återigen även i denna aspekt härledas till idén om att rättssäkerheten 

ska stärkas.42 

 

Strömberg och Lundell poängterar att förvaltningsmyndigheternas beslutanderätt inte alltid 

måste grunda sig direkt på en lag. Det är ibland tillräckligt att beslutanderätten grundar sig på 

en lägre författning, vilken i sin tur har stöd i grundlag eller annan lag. Det minsta som kan 

krävas avseende detta hänseende menar Strömberg och Lundell är att det av myndigheten fat-

tade beslutet faller inom gränserna för myndighetens kompetens. Vanligen preciseras dessa 

gränser genom speciella föreskrifter där det framgår vilka slags beslut myndigheten får fatta. 

Återfinns inte sådan är det minsta som krävas enligt Strömberg och Lundell att beslutanderätten 

åtminstone kan härledas till en myndighetsinstruktion eller motsvarande föreskrift. Detta är 

dock inte fallet avseende rätten gällande att fatta betungande beslut. Där är kravet högre och 

legalitetsprincipen innebär då principiellt ett krav på lagstöd för myndigheternas beslutanderätt 

i dessa fall.43 Warnling Conradsson skriver rörande betungande beslut att de vanligtvis innebär 

en skyldighet eller ett ingrepp för enskilda. Vilket leder till att författningsstödet primärt i dessa 

fall ska ha beslutats av riksdagen genom lag.44 Saknas stöd i rättsordningen kan förvaltnings-

beslutet efter överklagande upphävas45 med anledning av denna brist eftersom någon laglig rätt 

för vidtagandet av åtgärden från myndighetens sida då inte fanns. Detta kallas för att myndig-

heten har överskridit sin kompetens.46 

 

2.3.2 Objektivitetsprincipen 

Likt legalitetsprincipen återfinns även objektivitetsprincipen i den svenska konstitutionen. Det 

stadgas i 1 kap. 9 § RF att allas likhet inför lagen ska beaktas av dem som fullgör offentliga 

förvaltningsuppgifter. Lagrummet stadgar även att saklighet och opartiskhet ska iakttagas. Prin-

cipen framgår även av förvaltningslagen där det av 5 § andra stycket FL följer att: ”I sin verk-

samhet ska myndigheten vara saklig och opartisk.” Det framgår därmed att principen är tudelad 

den handlar dels om saklighet dels om opartiskhet. Centralt för principen är att allas likhet inför 

lagen ska iakttagas. Också objektivitetsprincipen fyller en viktig funktion gällande förtroendet 

för rättssäkerheten. Kravet på opartiskhet är nära förknippat med det demokratiska styrel-

seskickets legitimitet.47  

 
40 Marcusson (red.) (2017), Offentligrättsliga principer, s. 76. 
41 Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 69. 
42 Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 28. 
43 Strömberg & Lundell (2018), Allmän förvaltningsrätt, s. 69. 
44 Warnling Conradson (2018), En introduktion till förvaltningsrätten, s. 43. 
45 Se 11 kap. 14 § RF. 
46 SOU s. 145–146. 
47 Marcusson, Lena (red.) (2017). Offentligrättsliga principer, s. 131. 
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2.3.3 Proportionalitetsprincipen 

Proportionalitetsprincipen går även den att utläsa från regeringsformen, där rätten till egendom 

framgår av 2 kap. 15 § första stycket RF. Utformningen är dock mer implicit till sin form än 

vad som är fallet för legalitets- och objektivitetsprincipen. I grundlagen anges det att vars och 

ens egendom är tryggad, för mer om detta se avsnitt 4.4. I syfte att understryka vikten av prin-

cipen kodifierades den i 5 § tredje stycket FL.48 Även proportionalitetsprincipen tar sitt avstamp 

i det ojämna maktförhållandet som finns mellan myndighet och enskilda. Principen syftar till 

en slags rimlighetsbedömning vilken vid den praktiska tillämpningen tar sig olika uttryck. Ett 

av dessa är att myndighetsutövning ska ske under en ständigt pågående avvägning mellan de 

enskilda och det allmännas intresse. Vidare ska även rimligheten mellan de åtgärder som vidtas 

och det mål som uppnås beaktas. Lagstiftaren summerar det som att det ska finnas en balans 

mellan mål och medel. Vilket sker genom en rimlighetsbedömning och avvägning avseende 

agerandets och utgångens lämplighet, nödvändighet och proportionalitet.49  

 

Argumentet att bestämmelsens generella karaktär skulle tynga ner förvaltningen bemöts genom 

att snäva in när dessa överväganden i linje med proportionalitetsprincipen ska ske. Enligt för-

arbetet ska överväganden ske i de situationer ”där den enskilde har ett verkligt rättssäkerhets-

behov”.50 Lagrådet ansåg att paragrafen skulle ge uttryck för att den omfattade ingrepp i ett 

”väsentligt enskilt intresse”. Regeringen menade dock att rekvisitet gällande ett ”väsentligt en-

skilt intresse” inte skulle inkluderas då detta skulle riskera att missuppfattningar uppstod vid 

tillämpningen av principen. Det nämns i stället i propositionen att principen inte syftar till en 

absolut rättvisa i varje enskilt fall.51 

 

I den juridiska litteraturen belyses tre återkommande moment vilka syftar till att reglera myn-

dighetsutövningen i ljuset av proportionalitetsprincipen. För det första nämns att makt endast 

får utövas när det kan anses nödvändigt för att uppnå syftet. För det andra handlar det om att 

den makt som utövas ska stå i rimlig proportion till vikten av det som agerandet syftar till att 

uppnå. För det tredje måste det medel som renderar lindrigast ingrepp för den enskilde väljas.52 

I synergi mellan den kodifiering som skett av principen i nuvarande förvaltningslag och tidigare 

praxis framhåller Wenander att:  

 
Med tanke på Högsta förvaltningsdomstolens praxis om överklagbarhet sedan RÅ 2004 ref. 8 

(olivoljemålet) – där förvaltningsmyndigheters agerande med betydande faktiska verkningar har 
ansetts utgöra överklagbara beslut – kan också förvaltningsdomstolarna behöva bedöma åtgär-

der såsom rådgivning, information och annan påverkan med mer ingripande verkningar för den 

enskilde utifrån proportionalitetskravet i den nya FL.53 

 

Citatet är av särskilt intresse för denna uppsats och kommer därför att behandlas vidare i dis-

kussionsdelen.  

  

 
48 Wenander, FT 2018 s. 449. 
49 Prop. 2016/17:180 s. 61. 
50 Prop. 2016/17:180 s. 63. 
51 Prop. 2016/17:180 s. 63. 
52 Marcusson, Lena (red.) (2017). Offentligrättsliga principer, s. 136–137. 
53 Wenander, FT 2018 s. 453. 
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3. Beslut och överklagbarhet 
Ett överklagande innebär att ett beslut prövas av en överordnad instans. Den överordnade in-

stansen kan vara en förvaltningsmyndighet, så som exempelvis Socialstyrelsen, eller en dom-

stol.54 I det här arbetet är det de allmänna förvaltningsdomstolarna som i första hand utgör 

klagoinstans. Det framgår av Förvaltningslagsutredningen att begreppen beslut och ärenden är 

nära knutna till varandra.55 Det är av yttersta vikt att skilja på de fall då en myndighets ställ-

ningstagande innebär beslutsfattande från andra former av ställningstaganden från myndighet-

ens sida. Var gränsen dras är nämligen avgörande för vilka av förvaltningslagens bestämmelser 

som blir tillämpbara. Detta vilket även nämnts ovan förutsätter att inga författningar gällande 

specialreglerade områden stadgar något annat eftersom förvaltningslagen till sin form är subsi-

diär. Därtill har Sverige genom sina internationella åtaganden två ytterligare system av intresse 

med viss koppling till frågeställningarna för denna uppsats. Dessa rättssystem är konventions- 

och unionsrätten. Genom dessa system har enskilda, under vissa premisser, tillgång till ytterli-

gare rättighetsskydd utöver det som tillhandahålls vid de allmänna förvaltningsdomstolarna. 

Detta rättighetsskydd löper parallellt med rättighetsskydden som kan härledas till den inhemska 

rätten. Prövning genom konventions- och unionsrätten behandlas i avsnitt 3.3. 

 

Av 40 § FL följer att överklagande sker till allmän förvaltningsdomstol och att det för prövning 

vid kammarrätten krävs prövningstillstånd. Det är reglerna i förvaltningsprocesslagen 

(1971:291) (FPL) som gäller vid de allmänna förvaltningsdomstolarnas överprövning av för-

valtningsbeslut.56 Eftersom förevarande rättsutredning fokuserar på hur beslut och överklag-

barhet förstås inom den allmänna förvaltningsrätten sker ingen närmare presentation av förvalt-

ningsprocesslagen. Nämns något om förvaltningsprocessrätten sker det i syfte att ge ett sam-

manhang till de huvudsakliga frågorna. 

 

3.1 Förvaltningsbesluts effekter 

Det framgår av lagmotiven att en definition för vilka beslut det var som fick överklagas var 

något som efterfrågades. Det ansågs vara en anmärkningsvärd brist att detta saknades. I 41 § 

FL stadgas vilka beslut som är överklagbara: ”Ett beslut får överklagas om beslutet kan antas 

påverka någons situation på ett inte obetydligt sätt”. Rubriken till bestämmelsen är formulerad 

enligt följande: ”Vilka beslut får överklagas?”. Nyss nämnda paragraf och rubriksättning saknar 

motsvarighet i 1986 års förvaltningslag. I och med införandet av en allmän bestämmelse om 

överklagbarhet var avsikten att den tidigare identifierade bristen skulle läkas.57 Paragrafens ut-

formning ändrades under lagarbetets gång. I den offentliga utredningen föreslogs initialt föl-

jande utformning: ”Ett beslut får överklagas om det kan antas i väsentlig mån påverka någons 

situation i personligt, ekonomiskt eller annat hänseende”.58 Bland skälen till att ändra ordaly-

delsen framhölls att påverkansrekvisitet i utredningens förslag ansågs vara för snävt. Rege-

ringen menade att nuvarande lagtext var bättre då denna ger uttryck för ett bredare påverkans-

rekvisit. Vidare menade regeringen att rådande formulering även öppnar upp för rättstillämpa-

ren att utveckla närmare praxis gällande frågan om vilka de faktiska verkningarna är som anses 

kunna utgöra grund för överklagbarhet.59 

 

 
54 Warnling-Nerep (2015), Rättsmedel: om- & överprövning av förvaltningsbeslut, s. 105.  
55 SOU 2010:29 s. 97. 
56 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 265. 
57 SOU 2010:29 s. 611–612. 
58 SOU 2010:29 s. 46. 
59 Prop. 2016/17:180 s. 252. 
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Av vad som framgår ovan är det beslutet som är objektet för överklagandet. Det framhålls i 

förarbetena att det är svårt att formulera en invändningsfri definition av termen beslut. Däremot 

går det att finna utmärkande kännetecken för företeelsen. Bland annat nämns att det handlar om 

uttalanden från en myndighet genom vilka myndigheten önskar utöva inflytande över enskildas 

ageranden. Denna påverkan från myndigheten behöver inte hänga samman med en reell möj-

lighet för myndigheten att använda påtryckningsmedel. Det centrala är i stället hur ställnings-

tagandet från myndigheten de facto påverkar adressatens agerande i den specifika situationen 

som det riktas mot. Det är med andra ord den handlingsdirigerande verkan för adressaterna som 

är central.60 Att fastställandet av karaktären av myndighets ställningstagande sker i förhållande 

till de faktiska verkningarna för enskilda är en gränsdragning som etablerats via rättsskip-

ningen.61 En av avsikterna med att konstruera paragrafen gällande vilka beslut som får överkla-

gas var således även att ge uttryck för den rättspraxis som ditintills hade utvecklats.62 

 

Enligt förarbetena spelar fortfarande förekomsten av rättsverkningar roll när det kommer till att 

identifiera de av myndigheterna fattade besluten. Många gånger är myndighetsbesluten kopp-

lade till rättsliga effekter såsom positiv rättskraft eller exigibilitet. Beslut med positiv rättskraft 

kan direkt läggas till grund för senare beslut med påvisbara följder.63 Med exigibilitet avses 

beslut innehållandes direkt dirigerande handlingsmönster. Det vill säga ett krav som kan verk-

ställas via tvång. Begreppet är som framgår nära förbundet med verkställbara beslut.64 Det po-

ängteras dock i förarbetena att förekomsten av rättsverkningar inte utgör ett krav för att myn-

dighetens ställningstagande ska anses utgöra överklagbara beslut.65 

 

I Förvaltningslagsutredningen påtalas det särskilt att det kan uppstå praktiska problem gällande 

vilka förhållanden som är att anse som en myndighets informations- och rådgivande verksamhet 

respektive sådan verksamhet som är att anse som en myndighets beslutsfattande.66 Inte heller 

är den rubricering myndigheten gett sitt ställningstagande avgörande för denna gränsdragning. 

Det har nämligen vid upprepade tillfällen, vid rättstillämpningen, klargjorts att rubriceringen 

saknar betydelse när det kommer till om myndighetens uttalande ska anses vara ett överklagbart 

beslut.67 Ett av kriterierna för att avgöra om det är ett ställningstagande från myndigheten som 

kan anses vara av beslutskaraktär är som nämnts det förhållande att det rör sig om en myndighet 

som gör ett uttalande ägnat att påverka den enskildes handlande.68 Då det väsentliga är de fak-

tiska verkningar ställningstagandet genererar för enskilda är den nöt som därmed behöver 

knäckas i frågan den om myndighetens ställningstagande har potential att påverka faktiska för-

hållanden. Av lagtexten, 41 § FL framhålls just denna omständighet att det ska röra sig om en 

påverkan som inte är obetydlig. Hur dessa faktiska förhållanden och verkningar ska förstås är 

något som von Essen belyser. Han menar att verkningarna måste vara av viss styrka men finner 

att magnituden av dessa på ett teoretiskt plan är svåra att precisera närmare än så. Vidare fram-

håller von Essen att en myndighets uttalande ska sättas i relation till den påverkan det ger upp-

hov till gällande enskildas rättsliga, personliga eller ekonomiska ställning.69 

 

 
60 SOU 2010:29 s. 631. 
61 Se till exempel RÅ 2004 ref. 8. 
62 Prop. 2016/17:180 s. 332. 
63 Prop. 2016/17:180 s. 248. 
64 Strömberg & Lundell (2018), Allmän förvaltningsrätt, s. 76–77. 
65 Prop. 2016/17:180 s. 249. 
66 SOU 2010:29 s. 98. 
67 Se till exempel HFD 2018 ref. 23; HFD 2014 ref. 56; RÅ 2004 ref. 8. 
68 SOU 2010:29 s. 613. 
69 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 235–239. 
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Utöver den faktiska påverkan som en myndighets ställningstagande leder till för enskilda måste 

myndigheten även ha agerat inom det som utgör myndighetens så kallade beslutanderätt. Med 

andra ord ska myndigheten ha handlat inom det som utgör myndighetens kompetens. Denna 

normgivningsmakt följer av 8 kap. 2 § RF. Detta innebär att det är riksdagen som ska stifta lag 

och att det är regeringen som genom bemyndigande kan meddela föreskrifter. Regeringen kan 

vidare delegera normgivningsmakt åt förvaltningsmyndigheter vilka således vidare kan ge ut-

tryck för sina bestämmelser i form av föreskrifter.70 

 

Det är som framgår av ovan inom förvaltningsrätten en återkommande fråga om en myndighets 

ställningstagande för enskilda medför sådana verkningar att det kan anses utgöra ett överklag-

bart beslut. Med anledning av detta har det i praxis vid bedömningen av dessa situationer ut-

vecklats en form av bedömningsgrunder. Vid oklara gränsfall tar Högsta förvaltningsdomstolen 

ställning till fyra centrala utgångspunkter. Wall sammanfattar dessa grunder enligt följande: 

 
1. Om myndigheten inom sin kompetens (författningsenlig beslutanderätt, beslutskom-

petens) avger ett ställningstagande som har faktiska verkningar för den som berörs 
av det uppkommer ett överklagbart beslut, oavsett hur det rubriceras. 

2. Om myndigheten avger ett ställningstagande, visserligen inom dess beslutskompe-

tens, men som saknar påvisbara faktiska verkningar för den som berörs, uppkommer 
inte ett överklagbart beslut. Även här saknar det betydelse om ställningstagandet be-

tecknas beslut eller något annat. 

3. Regelrätta serviceåtgärder i oförbindande former inom en myndighets verksamhets-
område men utanför dess beslutanderätt som saknar faktiska verkningar faller också 

inom detta spektrum, dvs. inget överklagbart beslut uppkommer. I båda dessa situat-

ioner (2 och 3) ska överklagandet avvisas, eftersom det brister i en sakprövningsför-

utsättning. 

4. Om myndigheten, i en fråga som ligger utanför dess beslutskomptens [sic!], ger ett 

ställningstagande en sådan utformning att det får – eller är ägnat att få – faktiska 
verkningar för någon, uppkommer ett överklagbart beslut. En domstol har då vid sin 

prövning inte längre gående befogenheter än beslutsmyndigheten och eftersom den 

senare inte haft rätt att fatta beslutet ska det undanröjas.71 

 

Enligt Wall genererar bedömningsgrund 1 och 4 därmed överklagbarhet.72 Det framgår av lag-

motiven att lagstiftarens hållning angående ett besluts karaktär är följande: ”Sammanfattnings-

vis kan man enligt allmänna förvaltningsrättsliga principer överklaga beslut som har en påvis-

bar effekt, men inte beslut som enbart i mycket begränsad utsträckning kan påverka någons 

faktiska situation.”73 Vidare framgår det av lagarbetena att lagstiftarens avsikt var att ytterligare 

gränsdragningar, gällande hur myndigheters ställningstagande ska karaktäriseras, lämnades till 

rättstillämpningen att utkristallisera.74 

 

3.2 Förvaltningsbesluts överklagbarhet 

Av redovisningen ovan framgår det att frågan om överklagbarhet endast aktualiseras gällande 

beslut som är av en viss grad. Beslutet behöver med andra ord generera vissa effekter. Vidare 

är det överklagande i form av en överprövning vid de allmänna förvaltningsdomstolarna som 

är i fokus för detta arbete. Rättsmedel som till exempel rättsprövning och resning avhandlas 

således inte. Bestämmelserna om överklagande återfinns i nio av paragraferna i nu gällande 

 
70 Warnling-Nerep (2015), Rättsmedel: om- & överprövning av förvaltningsbeslut, s. 35. 
71 Wall; FT 2019 s. 137–138. 
72 Wall; FT 2019 s. 138. 
73 Prop. 2016/17:180 s. 248. 
74 Prop. 2016/17:180 s. 252. 
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förvaltningslag.75 Paragraferna handlar om vilka beslut som får överklagas, vem som får över-

klaga ett beslut, hur beslut överklagas, inom vilken tid ett överklagande ska ske, vilka åtgärder 

beslutsmyndigheten ska vidta samt avslutningsvis vilka åtgärder överinstansen ska utföra. För 

att ett överklagande ska komma ifråga för överprövning måste vissa grundförutsättningar upp-

fyllas. Det överklagade beslutet måste utgöras av ett uttalande som är skriftligt och därtill be-

stående i tiden.76 Avseende formen skriftlighet omnämns det i Förvaltningslagsutredningen att 

det även kan vara fråga om ett uttalande som på något annat sätt är dokumenterat.77 

 

Överklagandeinstitutet har till funktion att ge den som träffas av ett beslut, på ett visst sätt, 

möjlighet att få beslutet ändrat eller upphävt. Det är med andra ord ett sätt för enskilda att 

undvika de oönskade effekterna som beslutet ger upphov till.78 Därtill understryker Ahlström 

att institutet är av fundamental vikt för den enskildes rättsskydd.79 Det kan tyckas självklart 

dock blir beslutet i sig en grundläggande förutsättning för att överklagandeinstitutet överhu-

vudtaget ska kunna aktiveras och nyttjas. Via beslutsetiketteringen öppnar så myndigheten upp 

för att myndighetens ställningstagande kan bli ett potentiellt angreppsobjekt eller som 

Warnling-Nerep uttrycker det: ”En grundläggande förutsättning för att ett överklagande ska 

prövas är förekomsten av ett beslut och att detta anses överklagbart”.80 

 

De beslut som får överklagas är som konstaterats de beslut som kan antas påverka någons situ-

ation på ett inte obetydligt sätt. Rekvisitet för överklagbarhet blir därmed påverkan av någon 

situation. Enligt Ahlström handlar det inte om att göra en subjektiv tolkning av omständighet-

erna i det enskilda fallet utan det är en objektiv prövning som ska göras. Vilket innebär att 

prövningen ska ske i relation till beslutets faktiska verkningar och vara baserat på en objektiv 

bedömning.81 Förutom att fungera som en individuell rättssäkerhetsgaranti fyller överklagan-

deinstitutet även en överprövningsfunktion. Genom en laglighets- och lämplighetsbedömning 

kontrollerar domstolen att förvaltningsmyndigheten inte har överträtt sin kompetens eller har 

tolkat och tillämpat lagen fel på annat sätt.82 Den prövning som tillhandahålls genom förvalt-

ningsbesvär är enligt Warnling-Nerep allsidig och består av en fullständig omprövning av det 

överklagade beslutet. Det innebär att de allmänna förvaltningsdomstolarna i princip har samma 

befogenheter som beslutsmyndigheten hade att utföra så kallade lämplighetsbedömningar. För-

valtningsdomstolen kan bifalla överklagandet och beslutet kan på så sätt inte bara upphävas 

utan även ändras, delvis eller helt, alternativt ersättas med ett helt nytt beslut.83 För det fall ett 

nytt beslut ersätts med ett annat ska det ersättande beslutet för den klaganden vara av positiv 

karaktär. Överklagandeinstitutets kärna kan kortfattat uttryckas som att det handlar om ett in-

strument genom vilket en rättslig kontroll sker i form av överprövning. I förlängningen utgör 

överklagandeinstitutet även en rättssäkerhetsgaranti såväl på individuell som samhällelig nivå. 

Enligt lagmotiven utgör överklagandet en central rättssäkerhetsgaranti och är av grundläggande 

betydelse för den enskildes rättsskydd.84  

 
75 Se 40–49 §§ Förvaltningslag (2017:900). 
76 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 234. 
77 SOU 2010:29 s. 613. 
78 Prop. 2016/17:180 s. 284. 
79 Ahlström (2018), Förvaltningslagen: en kommentar, s. 248. 
80 Warnling-Nerep (2015), Rättsmedel om- & överprövning av förvaltningsbeslut, s. 118. 
81 Ahlström (2018), Förvaltningslagen: en kommentar, s. 249. 
82 von Essen (2018), Förvaltningsrättens grunder, s. 47. 
83 Warnling-Nerep (2015), Rättsmedel om- & överprövning av förvaltningsbeslut, s. 106. 
84 Prop. 2016/17:180 s. 252. 



15 
 

3.3 Konventions- och europarättsliga krav på domstolsprövning 

Både Europakonventionen för mänskliga rättigheter (EKMR) och den europeiska unionsrätten 

(EU-rätten) har inverkan på den svenska rätten. Överklagande av förvaltningsbeslut sker enligt 

en viss instansordning. Inom förvaltningsrätten är det först aktuellt att tillämpa reglering i even-

tuell specialförfattning. Saknas sådan blir i stället bestämmelserna i förvaltningslagen tillämp-

liga. Vad gäller den centrala frågan för detta arbete, huruvida Skogsstyrelsens ställningstagande 

är att anse som beslutsfattande eller inte, sker prövningen först vid de allmänna förvaltnings-

domstolarna i Sverige. För det fall att samtliga instanser skulle finna att myndighetens uttalande 

inte är att anse som beslutsfattande kan enskilda under vissa förutsättningar klaga till Europa-

domstolen. Den enskilde kan inte klaga till Europeiska unionens domstol (EU-domstolen) utan 

de rättigheter som genereras från EU-rätten kan i stället sägas ha en implicit effekt i detta avse-

ende. 

 

Det konventionsrättsliga rättighetsskyddet är inkorporerat i svensk lag genom lag (1994:1219) 

om den europeiska konventionen angående skydd för de mänskliga rättigheterna och de grund-

läggande friheterna. Rätten till domstolsprövning slås fast i artikel 6.1 EKMR som en grund-

läggande rättighet. Rättigheten aktiveras i de fall myndighetens agerande faller inom det som 

kan anses röra civila rättigheter och skyldigheter. Ytterligare villkor som behöver vara upp-

fyllda för att Europadomstolen ska befatta sig med målet framgår av artikel 35 EKMR. Där 

stadgas att inhemska rättsmedel ska vara uttömda och att tvisten ska vara av seriöst och genuint 

slag. Förutom att tvisten rör en civil rättighet eller skyldighet ska denna rättighet eller skyldig-

het därtill vara erkänd av det inhemska rättssystemet.85 Framför allt har det uppstått tolknings-

problematik gällande kriteriet avseende vad som ska anses vara civila rättigheter och skyldig-

heter.86 Södergren skriver i sin avhandling att förfarande och beslut som påverkar ägandet av 

egendom omfattas av artikel 6 EKMR.87 Europadomstolen är som nämnts sista anhalt vad det 

gäller enskildas rätt till domstolsprövning. I första hand ska därmed en kränkning av konvent-

ionen rättas till på det nationella planet.88 

 

Vad gäller unionsrätten är det EU-domstolens uppgift att tolka rätten i de fall där denna är 

tvetydig. Vidare är det domstolens uppgift att säkerställa att EU-rätten följs av medlemslän-

derna då dessa tolkar och tillämpar unionsrätten. Det är inte möjligt för enskilda att överklaga 

en dom meddelad av en nationell domstol till EU-domstolen utan EU-domstolen kan snarare 

liknas vid en författningsdomstol. Den bärande tanken är i stället att det är de nationella dom-

stolarna som lojalt ska tolka och tillämpa unionsrätten. På så sätt ska unionsmedborgarnas rät-

tigheter och friheter tillvaratas.89 Rörande skydd för de mänskliga rättigheterna har EU-dom-

stolen i hög grad knutit an till Europakonventionen. Domstolen har vidare genom praxis ut-

vecklat allmänna rättsprinciper, av vilka många har ett tydligt fokus, gällande att säkerställa 

rättsskyddet för enskilda. Vidare regleras området av rättighetsstadgan vari unionens skydd för 

de grundläggande rättigheterna kommer till uttryck. I stadgans avdelning II artikel 17 återfinns 

reglering gällande skydd för äganderätten. Därtill slås det i avdelning VI artikel 47 i rättighets-

stadgan fast att var och en vars garanterade fri- och rättigheter har kränkts ska ha rätt till att få 

sin sak prövad vid en rättvis och offentlig rättegång.90 

 

 
85 Fisher (2017), Mänskliga rättigheter: en introduktion, s. 55. 
86 Södergren (2009), Vem dömer i gråzonen? s. 159. 
87 Södergren (2009), Vem dömer i gråzonen? s. 178. 
88 Södergren (2009), Vem dömer i gråzonen? s 90. 
89 Bernitz & Kjellgren (2018), Europarättens grunder, s. 61–62. 
90 Bernitz & Kjellgren (2018), Europarättens grunder, s. 143; 147–148.  
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Högsta förvaltningsdomstolen har vid prövning av rätten till domstolsprövning baserat sitt re-

sonemang på de civila rättigheter som genereras till följd av konventions- och europarättsliga 

bestämmelser. I HFD 2016 ref. 41 gällde frågan om beslut om parkeringstillstånd för rörelse-

hindrade ansågs röra en civil rättighet och därför skulle anses vara överklagbart. HFD fann att 

så var fallet. Enligt HFD får ett beslut anses röra civila rättigheter om det inte finns klart stöd 

för en annan bedömning. Ytterligare exempel på ett rättsfall där de svenska internationella åta-

gandena fått betydelse återfinns i rättsfallet HFD 2015 ref. 79. Fallet handlade om att en miljö-

organisation ville klaga på ett beslut gällande att jakt på varg tilläts. Miljöorganisationens rätt 

att överklaga fastställdes av HFD. I målet fick därmed rätten till domstolsprövning som gener-

eras till följd av EU-rätten genomslag. HFD konstaterade att medlemsstaterna ska fastställa 

möjligheter till överklagande i de fall det behövs för att säkerställa ett effektivt domstolsskydd. 

Detta för att var och en ska ha rätt till ett effektivt rättsmedel inför domstol då deras unions-

rättsliga rättigheter har kränkts. I båda rättsfallen fanns det i specialförfattning överklagande-

förbud. Dessa förbuden får som framgår ge vika då de internationella åtagandena stipulerar att 

domstolsprövning ska ske. 

 

Vad gäller Sveriges internationella åtaganden, både med hänsyn till EKMR och EU-rätten, an-

sågs det inte behövligt med en upplysning om dessa rättsliga aspekter i nu gällande förvaltning-

slag. I föregångaren till dagens förvaltningslag, 1986 års förvaltningslag, fanns det dock en 

hänvisning till just konventionsrätten. Ingen hänvisning fanns till EU-rätten. I 3 § andra stycket 

ÄFL stadgades att: ”Bestämmelserna om överklagande i denna lag tillämpas dock alltid om det 

behövs för att tillgodose rätten till domstolsprövning av civila rättigheter eller skyldigheter en-

ligt artikel 6.1 i den europeiska konventionen den 4 november 1950 om skydd för de mänskliga 

rättigheterna och de grundläggande friheterna.” Bland skälen till att utesluta hänvisningen fram-

hölls att det redan följer av 2 kap. 19 § RF att lag eller annan föreskrift inte får meddelas i strid 

med Sveriges åtaganden vilka är baserade på EKMR. Därtill är Sverige, genom sitt medlemskap 

i EU, bundna av den primära EU-rätten.91 Vidare stadgas det i artikel 19.1 andra stycket EU-

fördraget att Sverige ska verka för att fastställa de möjligheter till överklagande som behövs för 

att säkerställa ett effektivt domstolsskydd. Dessa rättigheter menade lagstiftaren är väl etable-

rade bland de som tillämpar lagen och därför behövdes ingen markering avseende detta i lag-

texten menade man.92 Några av remissinstanserna kritiserade valet att inte skriva något om de 

rättssäkerhetsgarantier som följer av EKMR och unionsrätten. Bland annat menade kritikerna 

att det skulle vara mer pedagogiskt att uttrycka dessa rättsliga förhållanden i föreskriften. Vilket 

de vidare ansåg skulle underlätta för de många anställda inom staten som i praktiken ska till-

lämpa reglerna.93 Det kan avslutningsvis konstateras att enskilda även av Europakonventionen 

och unionsrätten tillförsäkras, när vissa förutsättningar är uppfyllda, en rätt att få sin sak prövad 

av domstol. 

 

3.4 Utveckling i praxis: från rättsliga till faktiska verkningar 

I lagmotiven framhålls att den gråzon som i vissa fall finns mellan vad som ska anses vara 

myndighetens beslutsfattande respektive vad som ska anses vara uttryck för myndighetens in-

formation, råd och dylikt är ett förhållande som överlämnats till rättstillämparen att närmare 

utröna. Utvecklingen har gått från att de rättsliga effekterna varit i centrum för bedömningen 

till att de faktiska verkningarna nu kommit att få fälla avgörandet vid gränsfall gällande vad 

som är beslut och inte. 

 

 
91 Prop. 2016/17:180 s. 43–46. 
92 Prop. 2016/17:180 s. 45. 
93 Ds 2010:47 s. 184; 189; 190.  
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Genombrottet för denna rättsutveckling återfinns i Högsta förvaltningsdomstolens avgörande 

RÅ 2004 ref. 8. Målet kallas i den juridiska litteraturen ibland för ”olivoljemålet”. Bakgrunden 

var att Livsmedelsverket, en statlig förvaltningsmyndighet, offentligt publicerat flera skrivelser 

som benämndes ”information” gällande vissa jungfruoljor och olivoljor. I det som kallades för 

information skrev Livsmedelsverket att oljeprodukterna av visst varumärke var hälsovådliga 

och att dessa inte fick säljas. Myndighetens ställningstagande skickades i form av allmänna 

skrivelser till intressenter inom livsmedelsbranschen och till samtliga av landets miljö- och häl-

soskyddsnämnder. Ingen tjänsteman hade undertecknat skrivelsen. Vidare skickade Livsmedel-

verket ut ett pressmeddelande samt publicerade informationen på Livsmedelsverkets hemsida. 

Ett av de bolag som tillverkade en av de utpekade oljorna överklagade verkets uttalanden. Bo-

laget menade att Livsmedelsverket gett uttryck för ett förbud gällande deras försäljning av oliv-

olja. Enligt företaget hade Livsmedelsverkets agerande fått stora ekonomiska följder för bola-

get. Verket bestred yrkandet om att myndighetens uttalanden var att anse som beslutsfattande. 

Livsmedelsverket menade att verkets agerande utgjorde informationsåtgärder och var ett ut-

tryck för myndighetens centrala roll inom det offentliga tillsynssystemet samt var ägnat att fun-

gera som vägledning för de lokala tillsynsorganens myndighetsutövning. Vidare menade myn-

digheten att även om skrivelserna orsakat påtagliga faktiska verkningar för företaget saknade 

dessa direkta rättsverkningar. Livsmedelsverkets uppfattning var därför att myndighetens age-

rande inte kunde förstås som något beslutsfattande. Länsrätten (dagens förvaltningsrätt) avvi-

sade bolagets yrkande. Målet överklagades till Kammarrätten i Stockholm. Kammarrätten 

gjorde samma bedömning som underrätten och ändrade inte det överklagade beslutet. 

 

Målet överklagades därefter till högsta instans: Regeringsrätten (vilken sedan 1 januari 2011 

går under namnet Högsta förvaltningsdomstolen). Bolaget förde fram att för det fall Regerings-

rätten skulle hålla med underinstanserna i deras bedömning, att Livsmedelsverkets ställnings-

tagande inte var att anse som ett överklagbart beslut, skulle hänsyn tas till EG-rätten. Det följde 

enligt bolaget under alla förhållanden att bolaget hade rätt till domstolsprövning rörande de 

vidtagna åtgärderna i enlighet med EG-rätten. Livsmedelsverket argumenterade att de åtgärder 

verket utfört låg inom dess ansvarsområde i enlighet med gällande instruktion från regeringen. 

Verket vidhöll att agerandet inte var att anse som beslut och därmed förelåg ingen möjlighet 

för bolaget att överklaga verkets uttalanden. 

 

Domstolen hade i målet att ta ställning till hur flera uttalanden från Livsmedelsverket skulle 

betraktas. Rätten förde fram att målet aktualiserade tre grundläggande frågor gällande objektet 

för överklagandet. Dessa frågor handlade om Livsmedelsverkets informationsåtgärder kunde 

anses utgöra ett beslut därefter om beslutet i så fall var överklagbart samt vad sakprövningen i 

det fallet skulle omfatta. Regeringsrätten ansåg att Livsmedelsverket inte på ett tydligt sätt hållit 

isär sina olika funktioner vilket ledde till att verkets informationsuttalanden ansågs gå utöver 

verkets uppgift att lämna information. Regeringsrätten fann att det saknades konkret författ-

ningsstöd för Livsmedelsverkets agerande. I och med att ”konglomerat av uttalanden” hade 

påvisbar effekt för bolaget ansågs det vidare att Livsmedelverkets uttalande utgjorde besluts-

fattande. Därmed tillerkändes beslutet också överklagbarhet. Domstolen stannade vid att till-

lämpa den inhemska rätten och inga överväganden skedde i förhållande till EG-rätten. Det 

framgår av målet att uttalandenas syfte och innehåll i relation till de faktiska verkningarna var 

avgörande för att definiera huruvida det rörde sig om ett beslut. Genom avgörandet tydliggjor-

des även att förekomsten av de rättsliga verkningarna inte är avgörande för att ett beslut ska 

tillmätas överklagbarhet. 
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I senare rättspraxis har Högsta förvaltningsdomstolen ytterligare bekräftat att det är de faktiska 

verkningarna för den enskilde som påverkas av ett beslut som är det avgörande för bedöm-

ningen gällande ett besluts överklagbarhet. I lagmotiven nämns till exempel rättsfallen RÅ 2007 

ref. 7 och RÅ 2010 ref. 9.94 I båda avgöranden hänvisade Högsta domstolen till beslutens fak-

tiska verkningar utan att närmare precisera dem. 

 

Genom rättspraxis framgår att området för överklagbarhet genom åren kommit att utvidgas. 

Rättsliga verkningar är inte längre ett obligatorium utan tvärtom kan myndigheternas beslut 

bedömas vara överklagbara även i de fall då de saknar rättsliga verkningar. Den viktigaste pre-

missen gällande i vilket ljus myndighetens agerande ska förstås är de faktiska konsekvenserna 

för den enskilde som genereras av myndighetens uttalande. 

  

 
94 Prop. 2016/17:180 s. 249. 
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4. Nyckelbiotopsinventeringen 
Skogsstyrelsen är den statliga förvaltningsmyndighet som är ansvarig för att inventera nyckel-

biotoper i naturen. Identifieringen och inventeringen av nyckelbiotoper utförs i de svenska sko-

garna. Arbetet bedrivs i enlighet med en av Skogsstyrelsen fastlagd metodik. Den insamlade 

datan, det vill säga fynden från nyckelbiotopsinventeringen, registreras sedan i Skogsstyrelsens 

nyckelbiotopsdatabas.95 Skogsstyrelsen nyttjar databasen i form av kunskapsunderlag gällande 

var i skogslandskapet det finns biologiskt värdefulla miljöer. Vilket i sin tur utgör ett underlag 

för att få underlag gällande Skogsstyrelsens arbete med planering och beslut. Det är Skogssty-

relsens uppfattning att nyckelbiotopsregistreringen enbart utgör en dokumentation av naturvär-

den.96 Slutligen kan nämnas att nyckelbiotopsregistreringen i sig inte innebär något formellt 

skydd för nyckelbiotopen. 97 

 

4.1 Begreppet nyckelbiotop 

Vad gäller uttrycket nyckelbiotop är det ett begrepp som har skapats av Skogsstyrelsen. Termen 

uppstod i och med myndighetens arbete med att inventera värdefull natur. Regeringen angav i 

ett beslut angående genomförandet av en landsomfattande inventering av nyckelbiotoper att: 

”…Skogsstyrelsen har tolkningsföreträde och därmed avgörandet i enskilda fall för vad som är 

en nyckelbiotop”.98 Skogsstyrelsen skriver i sin senaste handbok att: 

 
En nyckelbiotop är ett skogsområde som från en samlad bedömning av biotopens struk-
tur, artinnehåll, historik och fysiska miljö idag har mycket stor betydelse för skogens 

flora och fauna. Där finns eller kan förväntas finnas rödlistade arter.99 

 

Av underrätternas100 avgörande framgår det att termen nyckelbiotop inte är något juridiskt be-

grepp då termen inte är reglerad i lagstiftningen. Därav har inte heller begreppet i sig någon 

juridisk innebörd. Begreppet används dock i praktiken av flertalet aktörer, såsom exempelvis 

Naturskyddsföreningen, Naturvårdsverket, skogsägare och virkesuppköpare. 

 

4.2 Rättslig reglering 

För utförande av de offentliga förvaltningsuppgifterna finns det under regeringen flera olika 

statliga förvaltningsmyndigheter. Skogsstyrelsen är en av dessa myndigheter. Skogsstyrelsens 

uppdrag är att ta hand om de svenska skogarna på ett sådant sätt att de av riksdagen beslutade 

skogspolitiska målen uppnås.101 De skogspolitiska målen återfinns i lagmotiven. Där framgår 

det att uppgiften är tvådelad: dels ska Skogsstyrelsen verka för ett produktionsmål dels för ett 

miljömål.102 Vidare regleras Skogsstyrelsens verksamhet av myndighetsförordning (2007:515) 

och det av regeringen årligen utfärdade regleringsbrevet. I regleringsbrevet framgår de övergri-

pande målen och prioriteringarna för myndighetens verksamhet för det kommande året. 

 

 
95 Skogsstyrelsen (2020), Handbok – nyckelbiotopsinventering, s. 11. 
96 Skogsstyrelsen (2020), Rapport 2020:2, s. 31–32. 
97 Kortfattat innebär formellt skydd sådant skydd som följer av bildandet/upprättandet av naturreservat, biotop-

skyddsområde och naturvårdsavtal. 
98 Regeringsbeslut (2018), N2018/03141/SK, s. 5. 
99 Skogsstyrelsen (2020), Handbok – nyckelbiotopsinventering, s. 5. 
100 Förvaltningsrätten i Luleå beslut 2019-09-18 mål nr 1207–19; Förvaltningsrätten i Jönköping dom 2020-02-

11 i mål nr 4997–19; Förvaltningsrätten i Malmö dom 2020-02-24 mål nr 9753–19. 
101 Se 1 § Förordning (2009:1393) med instruktion för Skogsstyrelsen. 
102 Prop. 1992/93:226 s. 1. 
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När Skogsstyrelsen agerar i förhållande till enskilda har myndigheten att förhålla sig till en rad 

författningar. Bland dessa kan särskilt nämnas: regeringsformen, förvaltningslagen, miljöbal-

ken (1998:808) (MB), artskyddsförordningen (2007:845), skogsvårdslagen (1979:429) (SVL), 

skogsvårdsförordningen (1993:1096) samt Skogsstyrelsens föreskrifter och allmänna råd 

(SKSFS 2013:3). Skogsstyrelsen ska givetvis, enligt vad som följer av ovan, även agera i en-

lighet med unions- och konventionsrätten. 

 

Det framgår av Skogsstyrelsens handbok att information ska ges till markägaren när en nyck-

elbiotopsregistrering utförts.103 Huruvida detta är ett utslag av myndigheters serviceskyldighet 

i enlighet med 6 § FL framgår inte. 

 

4.3 Nyckelbiotopsinventeringens bakgrund och syfte 

Skogsstyrelsen har sedan 1990-talet i olika former och utsträckning genomfört inventeringar av 

skogsmarksbiotoper som ansetts särskilt värdefulla. Värdet av biotopen hänger samman med 

om biotopen kan hysa sällsynta djur- och växtarter. Begreppet ”nyckelbiotop” lanserades år 

1990 av Skogsstyrelsen i samband med detta arbete. Enligt Skogsstyrelsen syftade nyckelbio-

topsinventeringen till att: ”identifiera, avgränsa samt registrera nyckelbiotoper i hela landet”.104 

Vidare anger Skogsstyrelsen att informationen från nyckelbiotopsdatabasen ofta används i 

myndighetens verksamhet. Detta gäller till exempel gällande myndighetens arbete gällande till-

syn, rådgivning, ansökningar om statligt stöd, områdesskydd, övriga inventeringar och upp-

dragsverksamhet.105 

 

Den sista rikstäckande nyckelbiotopsinventeringen avslutades år 2006. Därefter beslutade re-

geringen den 17 maj 2018 att återigen ge Skogsstyrelsen i uppdrag att under tio år inventera 

nyckelbiotoper i Sverige. Det framgår av beslutet att det rörde sig om inventering som var 

landsomfattande till sin karaktär dock undantogs nordvästra Sverige för vilket ett särskilt upp-

drag gavs.106 Förutsättningarna för inventeringen har med tiden kommit att ändras. Finansie-

ringen för genomförandet av den rikstäckande inventeringen av nyckelbiotoper togs i samband 

med riksdagens beslut om budgeten för 2019 bort.107 Vilket ledde till att regeringen via Nä-

ringsdepartementet den 2 juli 2019 beslutade att Skogsstyrelsen skulle avveckla nyckelbiotop-

sinventeringen.108 Frågan om nyckelbiotopsinventering väcktes åter till liv genom att rege-

ringen bara någon vecka därefter, den 18 juli 2019, beslutade att tillsätta en särskild utredare 

med uppdrag att bland annat undersöka möjligheterna och lämna förslag på åtgärder för stärkt 

äganderätt till skog och nya flexibla skydds- och ersättningsformer vid skydd av skogsmark.109 

En ingående del i det arbetet berör bland annat frågan om nyckelbiotoper. I kommittédirektivet 

anges att uppdraget inkluderar utredning av hur identifiering och registrering av nyckelbiotoper 

ska ske framgent bland annat med beaktande av: ”…föreslå vem som bör ta fram kunskapsun-

derlag och hur det bör tas fram och hanteras för att tillgodose kraven på stärkt rättssäkerhet, 

legalitet, legitimitet och proportionalitet i fråga om åtgärder som påverkar äganderätten…”.110 

 

Det finns flera anledningar till det arbete som Skogsstyrelsen bedriver med anledning av nyck-

elbiotoper. Ett av skälen för nyckelbiotopsinventeringen är att inventeringen fyller en roll som 

 
103 Skogsstyrelsen (2020), Handbok – nyckelbiotopsinventering, s. 40. 
104 Skogsstyrelsen (2020), Handbok – nyckelbiotopsinventering, s. 5. 
105 Skogsstyrelsen (2020), Handbok – nyckelbiotopsinventering, s. 41. 
106 Regeringsbeslut (2018), N2018/03141/SK, s. 5; 1. 
107 Riksdagsskrivelse 2018/19:113. 
108 Regeringsbeslut (2019), N2019/02259/SMF s. 1–2. 
109 Se dir. 2019:46 Stärkt äganderätt, flexibla skyddsformer och naturvård i skogen. 
110 Dir. 2019:46, s. 14.  
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ett kunskapsunderlag för Skogsstyrelsen och andra myndigheter när de handlägger ärenden. 

Vidare anses det att uppgifterna om nyckelbiotoper ska underlätta för skogsägare och andra 

verksamhetsutövare avseende den hänsyn de ska ta till miljön då skogsbruksåtgärder planeras 

och sedan vidtas. Även om en nyckelbiotop har registrerats i ett skogsområde innebär detta 

inget formellt skydd av området. Däremot signalerar registreringen att skogsområdet kan inne-

hålla värden som skulle kunna vara intressanta att skydda genom formellt områdesskydd ex-

empelvis i enlighet med någon av bestämmelserna i 7 kap. MB.111 Skogsstyrelsen anger att 

inventeringsarbetet består av tre moment. Den första delen består av en förberedelsefas därefter 

följer arbete i fält vilket syftar till att inventera nyckelbiotoperna. Avslutningsvis sker efterar-

bete och registrering av nyckelbiotopen i nyckelbiotopsdatabasen.112 Nyckelbiotopsinvente-

ringen- och registreringen initieras vanligen av Skogsstyrelsen. Därtill utförs även inventering 

och registrering av nyckelbiotoper i samband med att avverkningsanmälan/ansökan inkommer 

till myndigheten. Då det är Skogsstyrelsens avsikt att upphöra med det senare113 är det de fall 

där Skogsstyrelsens bedriver arbete inom sin uppdragsverksamhet som är av intresse för detta 

arbete.114 

 

Skogsstyrelsen har i författningen Skogsstyrelsens föreskrifter och allmänna råd om anmäl-

ningsskyldighet för samråd enligt 12 kap. 6 § miljöbalken avseende skogsbruksåtgärder 

(SKSFS 2013:3) beslutat om allmänna råd. Det följer av 4 § första stycket SKSFS 2013:3 att: 

 
Skogsbruksåtgärder i ett skogsområde som från en samlad bedömning av biotopens struk-

tur, artinnehåll, historik och fysiska miljö har mycket höga naturvärden och har mycket 
stor betydelse för skogens flora och fauna och utgör eller kan förväntas utgöra livsmiljö 

för akut hotade, starkt hotade, sårbara eller nära hotade arter ska anmälas för samråd. 

 

Därtill följer det av det allmänna rådet till 4 § i samma föreskrift att kriterierna för den typ av 

skogsområde som föreskriften omfattar motsvarar kriterierna för nyckelbiotoper. Anmälnings-

skyldigheten preciseras närmare i 1 § första stycket SKSFS 2013:3. Där det slås fast att enligt 

12 kap. 6 § MB ska åtgärder och verksamheter som kan komma att väsentligt ändra naturmiljön 

anmälas för samråd. Vidare anges det i 1 § andra stycket SKSFS att åtgärder i enlighet med 4 

§ i föreskriften ”…alltid ska anmälas för samråd till Skogsstyrelsen”. Skogsägare som vill vidta 

åtgärder på sin skogsfastighet där det finns en nyckelbiotop har därmed en anmälningsplikt i 

syfte att genomföra ett samråd med Skogsstyrelsen innan sådana vidtas. 

 

4.4 Egendomsrätten 

Skogen är som nämnts en tillgång som kan ägas av olika aktörer. I förevarande arbete är det de 

privata ägarna som är i centrum för frågeställningarna. Vid vissa ställningstagande till exempel 

vid tillämpningen av proportionalitetsprincipen vägs olika intressen mot varandra. Ett av in-

tressena i detta arbete tillhör skogsägarna varför en kortfattad och översiktlig genomgång av 

termen egendomsrätt är på sin plats. I Sverige regleras egendomsrätten både i konstitutionen 

och i konventions- och unionsrätten. I centrum för förevarande analys är konsekvenserna som 

följer av nyckelbiotopsregistreringen därför är framställningen i denna del mer översiktlig. Be-

greppen egendomsrätt och äganderätt används parallellt i framställningen. Även uttrycken mar-

kägare, skogsägare och fastighetsägare används synonymt. 

 

 
111 Dir. 2019:46, s. 9–10. 
112 Skogsstyrelsen (2020), Rapport 2020:2, s. 119. 
113 Skogsstyrelsen (2020), Rapport 2020:2, s. 5. 
114 Skogsstyrelsen (2020), Rapport 2020:2, s. 38. 
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De två begreppen egendomsrätt och egendomsskydd är tätt sammanlänkade. Det framgår av 2 

kap. 15 § första stycket RF att var och ens egendom i normalfallet ska vara tryggad genom att 

ingen kan tvingas tåla inskränkningar från det allmänna. Enligt nyssnämnda lagrum ska in-

skränkningarna förstås enligt följande: ”… att ingen kan tvingas avstå sin egendom till det all-

männa eller till någon enskild genom expropriation eller något annat sådant förfogande eller 

tåla att det allmänna inskränker användningen av mark eller byggnad…”. I det fall det är på-

kallat vilket uttryckligen anges vara i syfte att tillgodose angelägna allmänna intressen kan 

skyddet inskränkas. Hur angelägna allmänna intressen ska förstås är något som får avgöras från 

fall till fall och är en bedömning som bör ske i enlighet med vad som kan anses vara godtagbart 

i ett demokratiskt samhälle menar Jermsten.115 Till exempel kan naturvårds- och miljöintressen 

utgöra ett allmänt angeläget intresse.116 Uttrycket ”angeläget allmänt intresse” fördes in i lagen 

i samband med att Europakonventionen blev svensk lag. Syftet var att skyddet skulle motsvara 

det skydd som följer av Europakonventionen. Egendomsrätten är som framgår grundlagsskyd-

dad. Det handlar dock inte om att ge ett heltäckande skydd för all egendom utan syftet är att slå 

fast att hela rättsordningen ska ge ett betryggande skydd för den enskildes egendom.117 Vidare 

framgår det av 2 kap. 15 § första stycket RF att skyddet även gäller mot vissa typer av rådig-

hetsinskränkningar. Det vill säga sådana inskränkningar som inskränker användningen av mark 

eller byggnad. Skyddet avseende rådighetsinskränkningar gäller endast fast egendom.118 Vad 

som är fast egendom regleras vidare i 1 kap. 1 § första stycket Jordabalken (1970:994) (JB). 

Att äga skog innebär ett ägande av fast egendom.  

 

Gällande markanvändning ska det finnas en balans mellan typen av ingripande och det resultat 

en myndighet vill åstadkomma. Det har av Regeringsrätten119 (nuvarande Högsta förvaltnings-

domstolen) slagits fast att en inskränkning från det allmännas sida gällande den enskildes rätt 

att använda sin egendom förutsätter en rimlig balans i enlighet med proportionalitetsprincipen. 

Vilket innebär att det ska finnas rimlighet mellan vad det allmänna vinner och vad den enskilde 

förlorar till följd av en myndighets inskränkning.120 Egendomsrättsliga bestämmelser framgår 

som nämnts även i konventions- och unionsrätten. Egendomsskyddet följer av artikel 1 i första 

tilläggsprotokollet i EKMR (artikel 1 Tp 1). Termen egendom ska enligt konventionsrätten ges 

en autonom och vidsträckt innebörd. Enligt Danelius innebär det att begreppet inte bara omfat-

tar fast och lös egendom utan också begränsade sakrätter av ekonomiskt värde samt fodringar 

och immateriella rättigheter.121 Inom EU-rätten återfinns rätten till ägande i artikel 17 i EU:s 

stadga om grundläggande rättigheter. Skyddet till äganderätt i EU-stadgan motsvarar till stor 

del det i EKMR. Under vissa förutsättningar anses det att egendomsskyddet och därigenom 

egendomsrätten får inskränkas eller kränkas. Det kan till exempel ske genom expropriation. 

Dessa undantag återfinns både inom den inhemska rätten och i konventions- och unionsrätten. 

Då dessa spörsmål ligger utanför ramarna för det här arbetet sker ingen redovisning för dessa 

undantag. Däremot är det för förevarande analys viktigt att beakta den enskildes rätt till sin 

egendom både sådan den ter sig i form av en grundläggande fri-och rättighet i den svenska 

rätten och i form av en civil rättighet inom unions- och konventionsrätten. 

  

 
115 Jermsten, Regeringsformen (1974:152) 2 kap. 15 § Karnov lagkommentar 45 (Juno). 
116 Jermsten, Regeringsformen (1974:152) 2 kap. 15 § Karnov lagkommentar 44 (Juno). 
117 Prop. 1993/94:117 s. 48. 
118 Jermsten, Regeringsformen (1974:152) 2 kap. 15 § Karnov lagkommentar 44 (Juno). 
119 Se till exempel RÅ 1996 ref. 40; RÅ 1996 ref. 44; RÅ 1996 ref. 56. 
120 SOU 2010:29 s. 177. 
121 Danelius (2015), Mänskliga rättigheter i europeisk praxis: en kommentar till Europakonventionen om de 

mänskliga rättigheterna, s. 571. 
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4.5 Certifiering inom skogsbruket 

Det framgår ovan att Skogsstyrelsen kan klassificera delar av eller hela skogsfastigheter som 

nyckelbiotoper. Denna klassning kan få betydelse när skogsägaren säljer virke eftersom certi-

fierade skogsbolag kan vara hindrade att köpa virke som kommer från en nyckelbiotop. Certi-

fieringen är frivillig och det finns två aktörer i Sverige som utfärdar certifieringar till virkes-

uppköpare och till enskilda skogsägare. De två certifieringsstandarderna är: Programme for the 

Endorsement of Forest Certification (PEFC) och Forest Stewardship Council (FSC).122 Svenska 

PEFC drivs som en ekonomisk förening. Syftet med den svenska PEFC:s skogsstandarden är 

att skogsproduktionen ska bedrivas på ett sådant sätt som värnar sociala och estetiska värden 

samt med hänsynstagande till biologisk mångfald och kulturmiljö. Målsättningen är att verka 

för ett hållbart skogsbruk.123 FSC anger att de är en oberoende, internationell medlemsorgani-

sation. FSC Sverige är en fristående ideell medlemsorganisation i detta nätverk. Organisation-

ens syfte anges vara att verka för livskraftigt brukande av världens skogar. Brukandet ska ske 

med hänsynstagande till människor och miljö i enlighet med FSC:s regler och standarder. Sker 

detta kan skogsbrukaren ansöka om att certifiera sitt företag enligt FSC:s certifieringssystem.124 

 

Kraven för de båda certifieringsstandarderna har successivt skärpts. För certifierade skogsägare 

innebär detta bland annat att de förbinder sig att frivilligt avsätta nyckelbiotoper i sin skogs-

bruksplan eller liknande. För de certifierande virkesköparna innebär standarderna att de inte får 

avverka eller sälja virke som kommer från skogsmark vilken uppfyller kriterierna för en nyck-

elbiotop. Detta gäller oavsett om virket härrör från en certifierad eller icke-certifierad skogsä-

gare. Regeringen skriver att majoriteten av virkesköpande företag och organisationer i Sverige 

i dag är certifierade. Vilket regeringen menar i praktiken innebär att avverkning och försäljning 

av virke från en nyckelbiotop inte går att genomföra. Dessa effekter är vidare gällande för både 

de skogsägare som är certifierade och de skogsägare som inte är det menar regeringen.125 

  

 
122 https://www.skogsstyrelsen.se/nyhetslista/ny-statistik-certifiering-och-frivilligt-avsatt-skog-okar/  
123 https://pefc.se/om-svenska-pefc/ 
124 https://se.fsc.org/se-se/om-fsc/vanliga-frgor-och-svar/1-vad-r-fsc 
125 Dir. 2019:46, s. 11–12. 

https://www.skogsstyrelsen.se/nyhetslista/ny-statistik-certifiering-och-frivilligt-avsatt-skog-okar/
https://pefc.se/om-svenska-pefc/
https://se.fsc.org/se-se/om-fsc/vanliga-frgor-och-svar/1-vad-r-fsc
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5. Rättstillämpning vid underrätt 
I första hand ska förvaltningsmyndigheten tillämpa de bestämmelser som återfinns i respektive 

specialförfattning. Finns inga sådana blir i stället förvaltningslagen applicerbar. Det saknas ut-

trycklig författningsreglering gällande Skogsstyrelsens inventering och registrering av nyckel-

biotoper. Inte heller framgår det av specialförfattningen något angående denna form av ställ-

ningstagande från Skogsstyrelsens sida. Därmed blir förvaltningslagen tillämplig i dessa delar. 

Avseende överklagbarhet regleras det dock i 40 § första stycket SVL att: ”Skogsstyrelsens be-

slut enligt denna lag eller enligt föreskrifter som har meddelats med stöd av lagen får överklagas 

till allmän förvaltningsdomstol.” 

 

Det finns i dagsläget tolv förvaltningsrätter i Sverige.126 Det råder delade meningar om vilka 

effekter som följer av Skogsstyrelsens nyckelbiotopsregistrering och -inventering. Vilket bland 

annat blir synligt i avgörandena från underrätterna angående om Skogsstyrelsens utförda regi-

strering är att anse som ett beslut eller inte. En sammanfattning av respektive förvaltningsrätts 

resonemang presenteras nedan. Två av de tre förvaltningsrätterna fann att nyckelbiotopsregis-

teringen är ett beslut och att beslutet kunde överklagas. Avgörandet från Förvaltningsrätten i 

Luleå är åtta sidor långt, avgörandet från Förvaltningsrätten i Jönköping är nio sidor lång och 

avgörandet från Förvaltningsrätten i Malmö är 20 sidor långt. Avgörandet från Förvaltningsrät-

ten i Malmö sticker ut såtillvida att det är författat på mer än dubbelt så många sidor som de två 

andra förvaltningsrätternas avgörande är. Detta var även något som påverkade längden för rätts-

fallsreferaten. Redovisningen av underättsavgörandena sker i kronologisk ordning utifrån de 

datum de meddelades. Först följer en sammanfattning av de dömandes resonemang följt av en 

kort sammanfattning rörande parternas inställning. 

 

5.1 Förvaltningsrätten i Luleå, målnummer 1207–19 

Beslutet från Förvaltningsrätten i Luleå är daterat den 18 september 2019. Registreringen av 

nyckelbiotopen på fastigheten gjordes av Skogsstyrelsen den 30 april 2019. Inledningsvis kon-

staterade rätten att registrering av nyckelbiotoper inte var formellt reglerat i någon författning. 

Vilket vidare ledde till att rätten fann att Skogsstyrelsens registrering av nyckelbiotop endast 

tillmäts överklagbarhet om det följde av förvaltningslagen alternativt av allmänna förvaltnings-

rättsliga principer. Därefter fördes utifrån prejudikat, förarbeten samt allmänna förvaltnings-

rättsliga principer ett resonemang om paragraf 41 i förvaltningslagen och om överklagandein-

stitutets funktion. Rätten argumenterade kring begreppet beslut och menade att för att Skogs-

styrelsens nyckelbiotopsregistrering skulle anses vara ett beslut måste beslutet medföra påvis-

bara effekter för den enskilde. Enligt Förvaltningsrätten i Luleå medförde registreringen av 

nyckelbiotopen en begränsad inskränkning för markägaren. Certifieringssystemen PEFC och 

FSC omnämns i avgörandet. Förvaltningsrätten skrev att klassificeringen i enlighet med dessa 

system i praktiken skulle kunna innebära ett avverkningsförbud för den enskilde. Rätten under-

strök att certifieringarna är frivilliga och att de varken utfärdas eller utformas av Skogsstyrelsen. 

Sammantaget fann förvaltningsrätten att en nyckelbiotopsregistrering saknade rättsverkan. Av-

seende eventuell faktiska påverkan för skogsägaren framförde domstolen att sådan fanns men 

att påverkan endast var av obetydligt slag. Rätten förhöll sig till konventions- och europarätts-

liga krav i en mening: ”Enligt förvaltningsrättens mening kan registreringen vidare inte anses 

överklagbar med stöd av artikel 6.1 i den europeiska konventionen om skydd för de mänskliga 

rättigheterna och de grundläggande friheterna.”127 Förvaltningsrätten i Luleå kom till slutsatsen 

 
126 https://www.domstol.se/om-sveriges-domstolar/sa-fungerar-domstolarna/forvaltningsdomstolar/ 
127 Förvaltningsrätten i Luleå beslut 2019-09-18 mål nr 1207–19 s. 5–6. 

https://www.domstol.se/om-sveriges-domstolar/sa-fungerar-domstolarna/forvaltningsdomstolar/
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att nyckelbiotopsregistreringen inte var ett överklagbart beslut och avvisade till följd av detta 

den enskildes överklagande. 

 

Avgörandet överklagades därefter till Kammarrätten i Sundsvall. Den 6 maj 2020 meddelade 

kammarrätten prövningstillstånd.128 

 

5.2 Förvaltningsrätten i Jönköping, målnummer 4997–19 

Domen meddelades av Förvaltningsrätten i Jönköping den 11 februari 2020. I målet begärde 

den enskilde i en skrivelse till Skogsstyrelsen den 1 april 2019 att inventering av nyckelbiotoper 

på dennes fastighet skulle återkallas. När Skogsstyrelsen inte gjorde detta överklagade den en-

skilde myndighetens agerande till Förvaltningsrätten i Jönköping. Rätten började med att föra 

ett resonemang avseende huruvida Skogsstyrelsen handlat inom sin kompetens. Det vill säga 

om nyckelbiotopsregistreringen kunde anses uppfylla förvaltningslagens krav på legalitet. För-

valtningsrätten konstaterade att det saknades formell reglering i författning gällande hur regi-

streringen av nyckelbiotoper skulle ske. Rätten fann att Skogsstyrelsens agerande dock hade 

stöd i rättsordningen eftersom det var regeringen som uppdragit nyckelbiotopsinventeringen åt 

myndigheten. Därmed ansåg rätten att förvaltningslagens krav på legalitet var uppfyllt. Efter 

detta uttalande fördes sedan ett resonemang kring huruvida Skogsstyrelsens skrivelse och regi-

strering skulle anses utgöra ett beslut. Rätten beaktade båda dessa händelser tillsammans och 

fann att de samtidigt utgjorde både faktiskt handlande och ärendehandläggning. För att finna 

vilken av dessa aspekter som skulle tillmätas störst vikt använde sig rätten av praxis. Med led-

ning av praxis fann förvaltningsrätten därefter att Skogsstyrelsens skrivelse och registrering var 

att anse som ärendehandläggning samt utgjorde ett beslut. Efter att rätten funnit att Skogssty-

relsens ställningstagande kunde karaktäriseras som beslutsfattande skedde en prövning gäl-

lande om beslutet medförde överklagbarhet. Gällande detta fann domstolen att inga rättsverk-

ningar som är behäftade med överklagbarhet följde av Skogsstyrelsens beslut. Däremot ansåg 

förvaltningsrätten att nyckelbiotopsregistreringen medförde faktiska verkningar för den en-

skilde. Dessa ansågs bland annat bestå av att det finns ett legalt krav att alltid samråda med 

Skogsstyrelsen vid en eventuell skogsåtgärd i ett nyckelbiotopsområde. Därtill menade rätten 

att ekonomiska förluster kan uppstå för markägaren till följd av rådande certifieringssystem. 

Dessa verkningar bedömdes vara av sådan grad att Skogsstyrelsens ”information” samt regi-

streringen av nyckelbiotoperna tillsammans ansågs utgöra ett beslut som var överklagbart. 

Ingen argumentation skedde i domen med hänvisning till konventions- och europarättsliga krav. 

Avslutningsvis genomförde rätten en prövning i sak av det överklagade beslutet. Efter denna 

prövning avslog Förvaltningsrätten i Jönköping den enskildes överklagande. 

 

Avgörandet överklagades till Kammarrätten i Jönköping.129 Det har ännu inte fattats något be-

slut om huruvida prövningstillstånd meddelas eller inte. 

 

5.3 Förvaltningsrätten i Malmö, målnummer 9753–19 

Dom meddelades av Förvaltningsrätten i Malmö den 24 februari 2020. Skogsstyrelsen hade 

underrättat den enskilde i tre separata brev att myndigheten på dennes fastighet identifierat två 

områden respektive ett stort träd som nyckelbiotop. Den enskilde överklagade de av Skogssty-

relsen gjorda registreringarna. Inledningsvis konstaterade Förvaltningsrätten i Malmö, likt de 

övriga förvaltningsrätterna, att det saknades författningsreglering gällande Skogsstyrelsens 

nyckelbiotopsinventering och -registrering. Rätten övergick sedan till att bedöma om registre-

ringen av en nyckelbiotop skulle anses vara ett beslut. För att finna svaret förde domstolen 

 
128 Vid Kammarrätten i Sundsvall har målet tilldelats mål nr 2853–19. 
129 Vid Kammarrätten i Jönköping har målet tilldelats mål nr 638–20. 
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därefter ett resonemang angående vad som vid förvaltningsverksamhet utgör ärendehandlägg-

ning respektive faktiskt handlande. Rätten argumenterade i anslutning till detta även om myn-

digheters serviceskyldighet i enlighet med förvaltningslagen i form av information i relation till 

förvaltningsrättsligt beslutsfattande. Rätten fann att den huvudsakliga skillnaden mellan be-

slutsfattande och lämnade av information var att information som lämnas i samband med en 

myndighets faktiska handlande inte innebär att den enskilde adressaten måste följa den. 

 

Förvaltningsrätten konstaterade att Skogsstyrelsen tilldelade registrerade nyckelbiotoper ett 

unikt ärendenummer. Vidare menade förvaltningsrätten att Skogsstyrelsens arbete med nyck-

elbiotopsregistreringen föregås av ett inte obetydligt utredningsarbete. Rätten ansåg till följd av 

detta att Skogsstyrelsens arbete med nyckelbiotopsinventeringar och -registreringar utgjorde 

ärendehandläggning och därtill även var att anse som beslutsfattande. Efter att ha funnit att 

Skogsstyrelsens uttalande utgjorde beslut övergick domstolen sedan till att ta ställning till om 

beslutet skulle tillmätas överklagbarhet. Rätten fann att det inte finns någon reglering avseende 

nyckelbiotopsregistreringens överklagbarhet och att frågan om registreringens eventuella över-

klagbarhet därför fick avgöras med härledning av förvaltningslagen. Den ekonomiska påverkan 

dagens certifieringsstandarder kan ha i fråga för nyckelbiotoper inom virkesindustrin menade 

rätten utgjorde grund för faktiska och påvisbara effekter för den enskilda markägaren. Rättens 

uppfattning var därför att det fanns en direkt koppling mellan Skogsstyrelsens nyckelbiotops-

registrering och skogsägarens möjligheter att nyttja sin skogsfastighet. Efter detta ställningsta-

gande övergick förvaltningsrätten till att diskutera vilka skyldigheter som följer vid myndig-

hetsutövning. Rätten konstaterade att Skogsstyrelsen skulle iaktta principerna om legalitet, ob-

jektivitet och proportionalitet. Ett längre resonemang fördes sedan om legalitetsprincipen. An-

gående rätten att förfoga över egendom skrev domstolen att åtgärder som inskränker enskildas 

möjligheter till detta kräver lagstöd i antingen lag, förordning eller författning. Beslutande i 

författning menade domstolen kan vara aktuellt i de fall detta bemyndigats av regeringen med 

riksdagens medgivande. Förvaltningsrätten framförde i domslutet att Skogsstyrelsens registre-

ring av nyckelbiotoper innebar ett sådant ingrepp i den enskildas äganderätt att det krävde stöd 

i lag, förordning eller efter delegation myndighetsföreskrift. De regeringsbeslut som låg till 

grund för Skogsstyrelsens arbete med inventering och registrering av nyckelbiotoper ansågs av 

rätten inte vara tillräckliga för att ge författningsstöd åt denna verksamhet. Förvaltningsrätten i 

Malmö fann avslutningsvis att överklagandet skulle bifallas och nyckelbiotopsregistreringarna 

undanröjas då Skogsstyrelsen agerande enligt rätten saknade lagstöd. Ingen argumentation 

skedde i domen med hänvisning till konventions- och europarättsliga krav. 

 

Avgörandet överklagades till Kammarrätten i Göteborg.130 Det har ännu inte fattats något beslut 

om huruvida prövningstillstånd meddelas eller inte. 

 

5.4 Skogsägarnas argumentation 

Av avgörandena från förvaltningsrätterna framkommer att skogsägarna menade att nyckelbio-

topsregistreringen som skett på initiativ av Skogsstyrelsen utgjorde en inskränkning i pågående 

markanvändning och därmed i egendomsrätten. Skogsägarna menade även att Skogsstyrelsens 

förfarande medförde ingripande för skogsägarna i förhållande till deras egendom. Enligt skogs-

ägarna saknade Skogsstyrelsen lagstöd för sitt förfarande. Det framgår vidare att skogsägarna 

var av meningen att det fanns ett direkt samband mellan Skogsstyrelsens inventering och doku-

mentation av en nyckelbiotop i ett register och de konsekvenser detta medförde för den enskilde 

skogsägaren. Skogsägarna förde även fram att Skogsstyrelsens arbete med registrering av nyck-

elbiotoper innebar att myndigheten ägnade sig åt ärendehandläggning. 

 
130 Vid Kammarrätten i Göteborg har målet tilldelats mål nr 1727–20. 
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De konsekvenser som redovisades av skogsägarna i avgörandena var av administrativt, hand-

lingsdirigerande – och ekonomiskt slag. Samrådsplikten nämndes som exempel för en admi-

nistrativ och handlingsdirigerande konsekvens. Den ekonomiska påverkan för den enskilde be-

stod enligt skogsägarna i att virke inte kunde säljas på virkesmarknaden. Ytterligare en aspekt 

som lyftes av skogsägarna var att de ansåg att konsekvenserna till följd av Skogsstyrelsens 

agerande inte stod i rimlig proportion till det allmänna intresse som ska tillgodoses genom ut-

förandet av nyckelbiotopsregistreringen. Skogsägarna menade att det därmed saknades proport-

ion mellan medel och mål varför Skogsstyrelsen genom sitt agerande inte ansågs tillämpa pro-

portionalitetsprincipen. Med anledning av dessa aspekter fann skogsägarna att Skogsstyrelsens 

nyckelbiotopsregistrering ska anses vara beslut. Ett sådant ställningstagande skulle vidare en-

ligt skogsägarna tillförsäkra den enskilde skogsägaren ett rättssäkert sätt att få en omprövning 

av utförda registreringar. 

 

5.5 Skogsstyrelsens argumentation 

Det framgår av avgörandena från förvaltningsrätterna ovan att Skogsstyrelsen till stöd för sitt 

arbete med nyckelbiotoper hänvisade till förordning (2009:1393) med instruktion för Skogssty-

relsen samt de förarbetena som legat till grund för de nu gällande skogspolitiska målen. Skogs-

styrelsen ansåg därmed att myndigheten hade stöd i lagen för utförandet av arbetet med nyck-

elbiotoperna. 

 

I de tre ovan redovisade avgörandena framgår att Skogsstyrelsen ansåg att det oaktat myndig-

hetens arbete med nyckelbiotoper åligger de enskilda skogsägarna att bedriva skogsbruk på ett 

natur- och miljövårdsmässigt vis. Detta i enlighet med de regelverk som följer av miljöbalken 

och skogsvårdslagen. Ansvaret är enligt Skogsstyrelsen gällande också i de fall existerande 

naturvärden inte registrerats som nyckelbiotoper. Enligt Skogsstyrelsen utgör nyckelbiotopsre-

gistreringen endast ett kunskapsunderlag. Skogsstyrelsen menade att kraven som ställs på mar-

kägarna genom lagstiftningen därmed utgår från de naturvärden som finns på fastigheten. 

Skogsstyrelsen menade vidare att det inte var inventering och dokumentation i form av nyck-

elbiotopsregistrering som gav upphov till detta ansvar. Vidare menade Skogsstyrelsen även att 

registreringen i sig inte medförde några ändringar i markägarens rätt att bruka sin mark. Skogs-

styrelsen anförde att ett utpekade i form av en nyckelbiotop inte medförde att området är skydd-

dat i rättslig mening. Vidare förde Skogsstyrelsen fram att registreringen inte orsakade några 

rättsliga eller handlinsdirigerande konsekvenser för markägaren. Därför menade Skogsstyrel-

sen att nyckelbiotopsregistreringen inte utgjorde ett överklagbart beslut. Skogsstyrelsen anförde 

att eventuella konsekvenser som följde, för de enskilda skogsägarna, av nyckelbiotopsregistre-

ringen med anledning av certifieringssystemen var något som låg utanför myndighetens kon-

troll. 
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6. Diskussion 
En ny reglering tillfördes förvaltningslagen i och med införandet av den allmänna bestämmel-

sen i 41 § FL gällande vilka beslut som får överklagas. Såsom framgår ovan var lagstiftaren 

medveten om att viss gränsdragningsproblematik skulle kunna uppstå vid tillämpandet av be-

stämmelsen. Regeringen menade dock att en enhetlig praxis kring den nya regleringen skulle 

få utvecklas via rättstillämpningen. Att lämna över ansvaret till dömande kan få till konsekvens 

att det kommer ta tid innan en enhetlig praxis utvecklas. En utveckling som drivs via rättstill-

lämpningen kräver att rätt sorts problem måste uppstå och sedan bli föremål för Högsta förvalt-

ningsdomstolens prövning för att praxis ska utvecklas och vägledning erhållas. Detta skulle 

kunna gå på tvärs med den övergripande ambitionen som var att stärka den enskildes rättssä-

kerhet i samband med att förvaltningslagen reformerades. 

 

Det har vid arbetet med rättsutredningen blivit tydligt att en aktivitet som i sig var densamma, 

det vill säga registreringen av nyckelbiotoper, tillmättes olika karakteristiska beroende av vilket 

perspektiv som intogs. Skogsstyrelsen menade att nyckelbiotopsregistreringen endast utgjorde 

ett arbetsunderlag medan de enskilda skogsägarna var av åsikten att registreringen var ett för-

valtningsbeslut. Tätt sammankopplat med förståelsen för om ett förhållande ska anses vara ett 

beslut är formerna under vilket det företas. Huruvida Skogsstyrelsens inventering och doku-

mentation av en nyckelbiotop i ett register bedöms vara ärendehandläggning eller faktiskt hand-

lande, i.e. annan förvaltningsverksamhet, blir avgörande också för vilka av bestämmelserna i 

förvaltningslagen som blir tillämpbara. Det diskuteras i den juridiska litteraturen att det inte 

alltid är enkelt att skilja ärendehandläggning och faktiskt handlande åt. I fallet med nyckelbio-

topsregistreringar blev denna gränsdragningsproblematik tydlig. Från rättsfallsanalyserna fram-

gick det att Skogsstyrelsen var av åsikten att deras verksamhet i detta hänseende utgjorde annan 

verksamhet. Medan både Förvaltningsrätten i Jönköping och i Malmö däremot argumenterade 

för att registreringen av en nyckelbiotop utgjorde ärendehandläggning. Förvaltningsrätten i Lu-

leå förde inget resonemang angående termerna ärendehandläggning och faktiskt handlande. 

Oavsett hur Skogsstyrelsens ställningstagande etiketteras ska myndigheten enligt 5 § FL i sin 

verksamhet tillämpa de förvaltningsrättsliga principerna om legalitet, objektivitet och proport-

ionalitet. 

 

De avgjorda målen från förvaltningsrätterna handlade i sak om hur registrering av nyckelbio-

toper skulle förstås i en förvaltningsrättslig kontext. Vilka bestämmelser som skulle tillämpas 

blev således avhängigt hur den av Skogsstyrelsen utförda nyckelbiotopsregistreringen identifi-

erades. Utgången av denna bedömning blev vidare avgörande för den enskilde gällande dennes 

tillgång till rättssäkerhetsgarantier, i dessa fall i form av överklagandeinstitutet. Wenanders 

synpunkt angående att förvaltningsdomstolarna kan behöva bedöma informationsgivande, med 

mer långtgående verkningar för den enskilde, utifrån proportionalitetsprincipen i förvaltnings-

lagen synliggjordes av Förvaltningsrätten i Malmös avgörande. Även då rätten stannade vid att 

fälla Skogsstyrelsens nyckelbiotopsregistrering med utgångspunkt i legalitetsprincipen efter-

frågade rätten i avgörandet mer styrningar angående hur proportionalitetsprincipen ska förstås 

i dessa sammanhang. Eventuellt kan skrivningen tolkas som en passning till den utredning som 

för närvarande är pågående angående stärkt äganderätt, flexibla skyddsformer och naturvård i 

skogen. Proportionalitetsprincipen bör vidare även vara av betydelse i fallet med nyckelbio-

topsregistreringar eftersom en motsättning mellan miljöhänsyn och den enskildes rätt till sin 

egendom tycks genereras till följd av nuvarande utformning av Skogsstyrelsens arbete med 

registreringarna. Att bedömningar sker med hänsynstagande av proportionalitetsprincipen blir 

extra viktigt då en myndighets ställningstagande kan antas medföra påverkan gällande grund-

läggande fri- och rättigheter. 
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Det framgick även av förvaltningsrätternas avgöranden att nyckelbiotopsregistreringen inte an-

sågs ge upphov till några rättsliga verkningar. Däremot fann Förvaltningsrätten i Jönköping 

respektive Förvaltningsrätten i Malmö att det med registreringen för den enskilde markägaren 

följde faktiska verkningar som inte var av obetydligt slag. Tyngd tillmättes de ekonomiska kon-

sekvenserna nyckelbiotopsregistreringen, kopplat till rådande certifieringsbestämmelser, ledde 

till för den enskilde skogsägaren. Till följd av denna påverkan fann både Förvaltningsrätten i 

Jönköping och Förvaltningsrätten i Malmö att Skogsstyrelsens dokumentation av nyckelbioto-

per i ett register utgjorde beslutsfattande. Förvaltningsrätten i Luleå fann även den att faktiskt 

påverkan alstrades från Skogsstyrelsens förfarande avseende registrering av nyckelbiotoper. 

Däremot ansåg inte Förvaltningsrätten i Luleå att påverkansrekvisitet i 41 § FL var uppfyllt.  

 

Huruvida en myndighets ställningstagande ska anses medföra faktiska verkningar av en sådan 

grad att det påverkar den enskilde på ett inte obetydligt sätt är som framgått av ovan inte en 

alldeles ovanlig frågeställning. Frågan återkommer i olika skepnader detta bland annat i takt 

med att förutsättningarna för myndigheternas verksamhet förändras. Förändringarna kan natur-

ligtvis vara av rättslig karaktär såsom att en ny lagstiftning antas. Det framgår ovan att föränd-

ringarna även kan vara kopplade till faktiska skeenden i omvärlden vilka genereras på annat 

håll. I det här sammanhanget tänker jag främst på de följder certifieringsstandarderna har fört 

med sig för skogsägarna. De tre förvaltningsrätterna förhöll sig olika till denna förändring. Vi-

dare var även prövningen vid respektive förvaltningsrätt differerande i sin form. Vilket blir 

tydligt vid en applicering av bedömningsgrunderna som HFD utvecklat i praxis. Förvaltnings-

rätten i Luleå fann i sitt avgörande att Skogsstyrelsen avgett ett ställningstagande som innebar 

en mindre påverkan för den enskilde. Då påverkansrekvisitet inte var uppfyllt ansågs inte 

Skogsstyrelsens agerande vara beslutsfattande och därmed avvisade rätten överklagandet utan 

någon sakprövning. Förvaltningsrätten i Jönköping fann att Skogsstyrelsen agerat inom sin 

kompetens samt att Skogsstyrelsens ställningstagande hade faktiska verkningar för den en-

skilde. Överklagandet prövades i sak, utgången ändrades inte utan den enskildes överklagande 

avslogs. Till sist när det kommer till prövningen som skedde av Förvaltningsrätten i Malmö 

fann rätten att Skogsstyrelsens ställningstagande skulle undanröjas då den menade att Skogs-

styrelsen agerat i en fråga utanför myndighetens beslutskompetens. Rätten ansåg med andra ord 

att det saknades stöd i rättsordningen för myndighetens agerande rörande nyckelbiotopsregi-

streringar. Vid nyttjandet av Högsta förvaltningsdomstolens metodik som totalt kan ge fyra 

olika utfall finner jag att överprövningarna vid respektive förvaltningsrätt lett till tre av fyra 

möjliga utfall. Detta trots att samtliga förvaltningsrätterna hade att ta ställning till en och samma 

grundfråga. Att underrätterna kommer till olika domslut är en stark indikator på att rättsläget 

för närvarande är oklart. 

 

Det underrätterna har gemensamt utöver den grundläggande frågan, rörande om nyckelbiotops-

registrering är beslut eller inte, är att de samtliga saknar utvecklade resonemang hänförliga till 

unions- och konventionsrätten. Givetvis kan det vara så att en sådan prövning skett implicit. I 

de fall förvaltningsrätterna fann att Skogsstyrelsen handlat inom sin beslutskompetens hade det 

dock varit av intresse med en bedömning i enlighet med proportionalitetsprincipen i största 

allmänhet men även med unions- och konventionsrättsliga förtecken i synnerhet. Detta då egen-

domsrätten tillmätts skydd även genom dessa. Likaså följer rätten till domstolsprövning av Sve-

riges internationella åtaganden. Detta krav torde kunna ställas högre då det gäller frågor med 

bäring på enskildas grundläggande fri- och rättigheter. Det framgår vidare av förevarande ut-

redning att det för överprövning i Sverige blir avgörande att påverkansrekvistet i 41 § FL är 

uppfyllt. En förutsättning för den enskildes tillgång till överklagandeinstitutet blir således 

huruvida ett förhållande är att anse som ett beslut. Motsvarande tröskel inom konventionsrätten 

är förhållandet att det ska handla om en reell och seriös tvist mellan en enskild, fysisk eller 
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juridisk person, och en myndighet samt att tvisten rör en rättighet med grund i nationell rätt och 

att den rättigheten vidare är en civil rättighet. Det har ovan konstaterats att äganderätten, i.e. 

egendomsrätten, är en civil rättighet. För det fall de svenska förvaltningsdomstolarna skulle 

finna att nyckelbiotopsregistreringen inte utgör ett beslut kan det tänkas att det enligt konvent-

ionsrätten kan vara så att artikel 6.1 EKMR ändå skulle kunna vara tillämplig. Detta då tvisten 

mellan Skogsstyrelsen och skogsägarna rör en rättighet med grund i den svenska rätten och 

denna rättighet vidare är en civil rättighet i konventionsrättslig mening.  

 

Det primära syftet med förvaltningslagen är att tillhandahålla bestämmelser rörande grundläg-

gande rättssäkerhetsgarantier i förvaltningsförfarandet. De medborgerliga rättigheterna skyddas 

i högre grad mot myndighetsutövning i de fall en myndighets ställningstagande anses vara ett 

förvaltningsrättsligt beslut. Även om rättsläget är oklart i fallet med nyckelbiotopsregistre-

ringen kan det konstateras att arbete som leder till att skingra rättsosäkerhet är viktigt för att 

upprätthålla förtroendet för rättsstaten. Analysen av det rättsliga materialet i förevarande utred-

ning visar att en bärande tanke är att den enskilde ska ha tillgång till rättsskydd. Denna led-

stjärna återfinns inom den svenska rätten samt inom konventions- och unionsrätten. Beroende 

av sammanhanget kommer skyddet till uttryck på varierande sätt. Av fallet med den av Skogs-

styrelsen utförda nyckelbiotopsregistreringen framgår vikten av bland annat legalitets- och pro-

portionalitetsprincipen. Principerna ska genomsyra myndigheters arbete och även tillämpas vid 

eventuell överprövning av myndigheternas agerande.  

 

I början av den här framställningen angavs att syftet var att undersöka två frågor. Gällande 

frågan om registreringen av nyckelbiotoper utgör beslut kan konstateras att rättsläget hitintills 

är oklart. Följdfrågan angående eventuell överklagbarhet lämnas därför också utan något klart 

svar. Svaret blir i stället det klassiska juridiska svaret: att det beror på. Anses nyckelbiotopsre-

gisteringen vara beslutsfattande blir svaret jakande och om inte blir svaret negativt. Frågan om 

nyckelbiotopsregistreringen är ett beslut som får överklagas är av betydelse för skogsägarekol-

lektivet. Detta inte minst med hänsyn till att registreringen i regel tycks få konsekvenser för den 

enskilde skogsägaren då denna i praktiken påverkar hur en skogsfastighet kan nyttjas främst 

gällande möjligheten att avverka skog för försäljning. Nyckelbiotopsregistreringen fyller därtill 

en roll avseende att värna höga naturvärden. En avvägning behöver ske mellan å ena sidan 

miljö- och naturvårdshänsynen och å andra sidan den enskilde markägarens intressen. Hur ba-

lansen mellan dessa intressen ska vägas anser jag bör lämnas till lagstiftaren att besluta om. 

Beträffande förevarande uppsats två kärnfrågor är det dock klart att det under rådande omstän-

digheter behövs vägledning av högre rätt för hur rättstillämpningen ska ske. Framtiden får ut-

visa hur frågorna besvaras då dessa frågor för närvarande ligger hos Kammarrätterna för att 

avgöras. 
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