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Naturviardsverkets syn pa olika sitt att bestimma laga
kraft-tidpunkt for beslut om bildande av naturreservat

Med anledning av Kammarkollegiets begiran om att Naturvardsverket ska yttra
sig, 1 fragan om vid vilken tidpunkt ett beslut om bildande av naturreservat ska
anses vinna laga kraft, framfor Naturvardsverket foljande.

Naturvardsverkets stillningstagande

Naturvardsverket foresprakar en lagtolkning som innebér att beslut om bildande
av naturreservat vinner laga kraft mot alla sakégare vid en och samma tidpunkt.
Denna tidpunkt bor intrdffa ndr ingen langre kan 6verklaga
naturreservatsbeslutet och alla 6verklaganden ar slutligt provade.

Naturvardsverket ser positivt pa att fragorna om laga kraft och preskription blir
provade i det aktuella malet vid Mark- och miljodomstolen i Véxjo, i syfte att
berérda myndigheter ska fa praxisavgéranden som gar att anvéinda som grund
for framtida arbete.

Inledning

I detta yttrande framfor Naturvardsverket sin syn pa fragan ndr beslut om
bildande av naturreservat vinner laga kraft. Fragan har aktualiserats med
anledning av en pagaende provning vid Mark- och miljodomstolen i Vixjo, mal
nr M 4055-16, men diskuteras hér fran ett mer allméant perspektiv. Vi vill darfor
understryka att vi i detta yttrande inte tar stdllning till vad yttrandet far for exakt
betydelse i1 det specifika mélet. Vi tar inte heller stillning till andra
omsténdigheter som &r relevanta for utgangen i det malet. Detta 6verldmnar vi
till Kammarkollegiet att gora for statens rékning.
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Naturvéardsverkets tidigare instillning

Av Naturvérdsverkets vigledning om nér ett beslut om bildande av naturreservat
vinner laga kraft framgar bl.a. foljande.

I samband med beslut om bildande av naturreservat kan fastighetsdgare och
andra sakdgare ha ritt till erséttning. Oftast ingas i sddana fall frivilliga
overenskommelser om erséttning.

Om en frivillig 6verenskommelse inte kan nas, ska enligt 31 kap. 13 §
miljobalken den som vill gora ansprék pa ersittning eller kréva inldsen vicka
talan hos mark- och miljddomstolen mot den som &r skyldig att betala ersittning
eller att 10sa in fastigheten. Sddan talan ska vickas inom ett ar fran det att
beslutet pé vilket anspraket grundas har vunnit laga kraft vid pafoljd att ritten till
erséttning eller inlésen annars gér forlorad. Vidare framgér att tidsfristen for att
stimma staten pa ersittning &r ett ar raknat fran den dag (laga kraft-dagen) som
infaller tre veckor efter det att sakdgarna delgivits beslutet. For den sakégare
som Overklagar beslutet raknas tidsfristen fran den senare tidpunkt da beslutet
vinner laga kraft for berord fastighet.

Naturvardsverkets instdllning har alltsd varit att ett beslut om bildande av
naturreservat kan vinna laga kraft vid olika tidpunkter mot olika sakdgare.
Avgorande for om beslutet vinner laga kraft mot en sakégare 4r om denne har
overklagat beslutet eller inte. Om 6verklagandetiden har 16pt ut men sakégaren
inte har dverklagat sa har beslutet vunnit laga kraft mot denne. Beslutet vinner
déremot inte laga kraft mot de sakégare som har dverklagat, si lange de har
mojlighet att overklaga eller provningen av deras dverklagande fortfarande

pagar.

Vir instéllning baserades pa en mellandom fran Umea tingsritt,
fastighetsdomstolen, fran den 26 januari 1994 (mél nr F 12/92, F 13/92). Det
som var aktuellt vid den provningen var att tva bolag som var sakdgare i ett
naturreservat ville stimma staten for erséttning vid naturreservatsbildning.
Beslutet om bildande hade 6verklagats av andra sakégare, men inte av dessa
bolag. Fastighetsdomstolen anforde att bolagen inte lingre sjdlva hade mojlighet
att angripa bildandebeslutet med hjdlp av ordinéra réttsmedel. Beslutet hade
dérfor vunnit laga kraft mot bolagen, forutsatt att inte ndgon annans
overklagande kunde gélla dven for bolagen. Domstolen konstaterade att de som
hade overklagat hade gjort sé i egenskap av fastighetsidgare. Deras ritt att
overklaga géllde darfor endast for deras egna fastigheter. Deras overklagande
hade ingen koppling till bolagens fastigheter. Domstolen ansag det uppenbart att
naturreservatsbeslutet inte var av sddan karaktir att endast ett och samma beslut
méste ges mot alla sakiigare. Overprovningen i regeringen omfattade mot den
bakgrunden endast de fastigheter vars dgare dverklagat lansstyrelsens beslut.
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Naturvéardsverkets nya bedomning

Mellandomen fran 1994 ir fran tiden fore miljobalkens ikrafttradande. Detta i
sig kan tala for att réttsldget har dndrats och att en ny tolkning av rattsliget kan
behova goras av mark- och miljddomstolen. Det faktum att Mark- och
miljodomstolen i V@xjo i sin mellandom frén den 13 juni 2012 (mél nr M 283 -
11) har hanvisat till fastighetsdomstolens mellandom tycker vi inte dndrar den
bedomningen. Savitt Naturvardsverket kdnner till finns inte tillimplig praxis
fran hogre ritt dar denna fraga har provats.

Av 7 kap. 24 § miljobalken framgér, att nér en fraga har vickts om att ett
omrade eller ett foremal ska skyddas som naturreservat, kulturreservat,
naturminne eller vattenskyddsomréde eller om att ett redan skyddat sadant
omréde eller foremal ska fa utokat skydd, far ldnsstyrelsen eller kommunen for
viss tid dock hogst tre ar meddela forbud mot att sddana atgérder vidtas utan
tillstand som beror omradet eller foremalet och som strider mot syftet med det
tilltankta skyddet. Interimistiska beslut kan forlangas och gilla som léngt upp till
totalt fem ar. Det dr atminstone i teorin en tillrackligt 1ang tid for
beslutsmyndigheten att hinna utreda forutsdttningarna for ett permanent skydd
och sedan genomfora detta, &ven med beaktande av den tid som kan atga om
naturreservatet provas av hogre instans.

I forarbetena till miljobalken behandlas fragan om nér det kan vara motiverat att
forlédnga tiden for interimistiska forbud. Dér anges som exempel pa nér det kan
vara motiverat att anvianda den fulla tiden, att beslutet om naturreservat berér ett
stort antal markégare, dr komplicerat och har 6verklagats: ”Eftersom beslutet
inte géller forrén det har vunnit laga kraft kan i sddana situationer mdjligheten
med interimistiska beslut behova anvidndas. Det kan ske i den formen att
ursprungligen beslutade interimistiska beslut kvarstar i avvaktan pa att det
definitiva beslutet om omradesskydd vinner laga kraft” (prop. 1997/98:45 del 2
sid 96). Tiden for interimistiskt forbud bor alltsa fa sadan lingd att
reservatsérendet hinner bli avgjort &ven om det skulle fullfoljas i hogre instans.
Detta antyder att lagstiftaren har haft ett annat synsitt &n det som mellandomen i
Umead tingsriétt gav uttryck for 1994 och som for niarvarande aberopas i
Naturvéardsverkets vigledning.

Fastighetsdomstolen har, enligt var uppfattning, i sin tolkning utgatt fran ett
synsétt pa Gverprovningen av ett naturreservatsbeslut som en i huvudsak
dispositiv tvistemalsprocess. Hanvisningen till 14 kap. 8 § rattegangsbalken
styrker detta, &ven med beaktande av att domstolen ocksa har redovisat att
overprovningen grundas i vissa forvaltningsréttsliga principer. Sérskilt nér det
giller resonemanget om mojligheten att ge olika domar for olika parter i en
process framgar det enligt var uppfattning att det 4r i 14 kap. rattegangsbalken
som domstolen har hamtat réttsligt stod for sina slutsatser.
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Det forefaller idag som relativt sannolikt att en klagandes yrkande i en
overprovning av naturreservatsbeslut kan paverka forhdllanden som ror ovriga
sakdgare. Ifall alla sakégare sjdlva har 6verklagat eller inte spelar inte
nodvindigtvis ndgon roll. Ett aktuellt exempel pa ett sddant beslut &r regeringens
beslut fran den 22 juni 2017 (drende nr M 2016/01548/Me). Provningen avsag
dér bildande av ett kommunalt naturreservatsbeslut i Nacka kommun. I detta
beslut hade en av klagandena yrkat att beslutet skulle upphdvas och pekat pa
formaliafel som grund for yrkande. Klaganden hdvdade att samtliga forslag till
slutliga foreskrifter inte hade delgetts dem innan kommunens beslut om
bildande. Regeringen holl med och upphévde dérfor hela reservatsbeslutet. En
generell reflektion utifran beslutet ar att ett beslut av detta slag kommer att
paverka samtliga sakdgare i en process, oavsett om de har dverklagat
bildandebeslutet eller ej. Denna typ av utgéng i ett overprovningsérende
overensstimmer inte med fastighetsdomstolens beddmning av hur dverprovning
av naturreservatsbildande normalt gér till.

Var uppfattning ir att det torde vara relativt vanligt, i de bildandebeslut som
overklagas, att formaliafel anfors som skél for 6verklagandet. I sddana fall &r det
sannolikt att den dverprévande instansen, om den instimmer i invdndningen,
néstan alltid bor upphéva beslutet i sin helhet. Om regeringen finner att
ogiltighetsgrundande formaliafel har skett, bor det vara svért att motivera att
dnd3 delar av det dverklagade beslutet kan st fast. Aven yrkanden som har mer
materiell karaktir bor kunna foranleda att bildandebeslutet upphédvs i sin helhet.
Sa kan t.ex. bli fallet om den som har 6verklagat yrkar att omraddet som helhet
inte uppfyller kriterierna for att utses till naturreservat enligt 7 kap. 4 §
miljobalken.

Naturvéardsverket har enligt 40 § forordningen (1998:1252) om omradesskydd
enligt miljobalken m.m. rétt att 6verklaga beslut om bildande av naturreservat.
Denna behdrighet har getts Naturvardsverket for att, som en del av flera i vart
arbete med skydd av omraden, kunna invinda mot beslut som vi bedomer vara
felaktiga. En mojlig praktisk situation &r att Naturvardsverket overklagar ett
bildandebeslut, men att ingen sakégare har dverklagat. Om bildandebeslutet dnda
ska anses vinna laga kraft mot alla sakdgare vid dverklagandetidens utgang, kan
det ifragasattas vilken faktisk mojlighet som Naturvardsverket har att paverka
beslutsfattandet genom vér dverklaganderitt.

I en del fall kan det trots allt vara mer logiskt att tillimpa olika laga kraft-
tidpunkter. Har avser vi fall dér det kan konstateras att den som har dverklagat
tydligt har riktat in sig pa endast materiella argument, och endast avseende sin
egen fastighet. Typexempel pa en sddan talan &r att klaganden som enda grund
for overklagandet anfor att det &r olampligt att just dennes fastighet ingar i
naturreservatet. Vid eventuellt bifall till 6verklagandet bor utgangen bli att den
aktuella fastigheten undantas fran reservatet. Nar 6verklagandetiden da 16per ut
for ovriga sakdgare kan det med relativt stor sékerhet sidgas att beslutet om
bildande inte kommer att dndras pé ett sétt som paverkar dem. Med hédnsyn till
att forvaltningsprocessen har friare ramar 4n t.ex. en tvistemalsprocess, kan det
dock vara svért att i alla lagen gora en sddan korrekt forhandsbedomning av
utfallet.
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Naturvardsverket bedomer att en sddan nyss ndmnd ordning troligen inte har
varit avsedd i 31 kap. miljobalken. Det finns egentligen inget som tyder pé det i
lagstiftarens motiv till lagstiftningen. Det finns ocksa rittssikerhetsproblem med
att tilldmpa en ordning dér laga kraft utgér fran en bedomning av inte bara att
bildandebeslutet har 6verklagats, utan dven av Aur det har 6verklagats. Detta
eftersom den slutliga utgangen i ett forvaltningsrattsligt drende ofta kan vara
svart att forutse, enbart baserat pa vad klaganden yrkat.

Fler fordelar och nackdelar finns med olika laga kraft-tidpunkter

Principen om olika laga kraft-tidpunkter har en potentiell fordel for enskilda
sakdgare. Den sakdgare som ndjer sig med naturreservatsbeslutet, och inte vill
overklaga detta, slipper dd invénta provningen av dvriga sakédgares klagomal. En
stimning mot staten kan inte provas innan bildande beslutet har vunnit laga
kraft. Innan den tidpunkten har ndgot intrang inte skett. Det gar da inte heller att
faststilla en exakt virdetidpunkt och doma ut erséttning.

Att inte lata enskilda vénta langre dn nddvéndigt pa ersittning frin staten som de
har rétt till &r alltsd en fordel med att ha olika laga kraft-tidpunkter. Det &r dock
enligt var uppfattning en fordel som inte ska skattas alltfor hogt. Oavsett om den
enskilde kan stimma staten eller inte sa dr det naturligtvis fortfarande mojligt for
den enskilde att ingé frivillig verenskommelse om ersittning med staten, dven
nér reservatsbeslutet inte har vunnit laga kraft. Staten gar regelméssigt i
praktiken med pa detta, trots att den enskilde inte &r sakdgare i materiell mening
vid denna tidpunkt. Férdelen med olika laga kraft-tidpunkter torde alltsa framst
gilla for den fastighetsdgare som ndjt sig med naturreservatsbeslutet, men inte
med den erséttning som staten frivilligt har erbjudit.

Den som inte har 6verklagat bildandebeslutet kan diaremot bli tvingad att
stimma staten for att inte g& miste om sin ritt till erséttning, trots att provningen
av beslutet fortfarande pagér. Om en éndring av naturreservatet sker, som
paverkar den aktuella sakégarens stéllning och erséttningsrétt fran staten, sa kan
denne sakdgare hamna i en sémre stillning. Tidigare domar eller
overenskommelser om erséttning kan da behdva rivas upp och tas om, med stod
av 31 kap. 15 § miljobalken. En ny ersattningsprocess kan dérefter behova
inledas. Detta &r inte enbart negativt for de enskilda. Det dr dven negativt for
staten eller kommunen, som maste ldgga extra tid och resurser pé flera
ersdttningsforfaranden.

Slutligen medfor principen om olika tidpunkter for laga kraft att intranget
intriaffar vid olika tidpunkter. Det blir dérfor friga om olika vérdetidpunkter i
efterfoljande erséttningsidrenden. Olika sakégare kan ges rétt till olika hog
erséttning for ett lika stort intrdng baserat pd samma myndighetsbeslut, beroende
pa om de har valt att dverklaga naturreservatsbeslutet eller ej.
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Slutsats

Det kan mot denna bakgrund konstateras att det finns vissa for- och nackdelar
for enskilda oavsett vilken ordning som ska anses gilla. Naturvardsverket gor
den sammantagna beddmningen att en tillimpning av reglerna utifran principen
att det finns en enda laga kraft-tidpunkt kan vara en mer réttsséker hantering.
Det &r sannolikt ocksa mer logiskt utifran reglernas systematik och hur
overprovning av naturreservatsbeslut faktiskt gar till enligt modern
forvaltningsrattslig praxis.

Ersittningsarbetet vid naturreservatsatsbildande - i praktiken

I miljobalken finns en forfattningsreglerad process for bestimmande och
reglering av erséttning i samband med naturreservatsbildande. Absoluta
majoriteten av de erséttningsdrenden som Naturvardsverket och lédnsstyrelserna
hanterar regleras dock genom frivilliga uppgorelser. Detta praktiska arbetssatt
gér tillbaka till naturvardslagen (1964:822) och motivuttalanden i forarbeten till
den lagen. Fallen som &vergér till att hanteras av domstol &r forhéllandevis fa.
Det kan vara av intresse att ndrmare beskriva hur arbetet med frivilliga
uppgorelser gar till och hur dessa forhaller sig till laga krafttidpunkten for ett
beslut.

Lansstyrelsernas stravan ar att soka traffa uppgorelse med s& ménga
fastighetsdgare som mojligt inom ett och samma reservatsobjekt innan det
formella beslutet om bildande fattas. Dessa forhandlingar startar som regel i god
tid innan beslutet fattas.

Staten erbjuder sig i ménga fall att kopa berort omrade av fastighetsdgare innan
reservatet bildas. Forfarandet bygger pa frivillighet och regleras inte i
miljobalken. Kop innebér att den enskilde fastighetsdgaren i slutdndan inte far
stillning som sakdgare.

I de flesta fall véljer fastighetségare att kvarstd som dgare till det blivande
naturreservatet och for denna situation tecknas dverenskommelse om
intringsersittning mellan staten och den enskilde. Overenskommelserna tecknas
som regel under pagaende reservatsbildningsprocess, d.v.s. fore det att beslutet
fattas. Intrangsersittningen betalas da ut i fortid.

Det hir arbetssittet bygger dels pa att fastighetsdgaren, genom underskrift av
overenskommelsen, forklarar sig medge det planerade naturreservatsbeslutet.
Dels bygger det pa att tiden fran det att 6verenskommelsen tecknas och fram till
att beslutet fattas och vinner laga kraft inte blir alltfor utdragen. Risken &r annars
att dndringar av rattslaget under denna tid, avseende lagfaren égare,
inteckningsforhallanden, belastande rattigheter, m.m., rubbar dverenskommelsen
eller p4 annat sitt urholkar den. Overenskommelser som pa detta vis tecknas
med fastighetsdgare under pagaende bildandeprocess sdkras slutligt i och med att
bildandebeslutet vinner laga kraft. Detta eftersom det frén denna tidpunkt enligt
var beddmning foreligger en 6verenskommelse mellan den erséttningsskyldige
och en fastighetségare som ocksé formellt &r sakdgare (jfr 31 kap. 12 § andra
stycket miljobalken).
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Mot bakgrund av det hir redovisade arbetsséttet innebér principen om laga kraft
vid olika tidpunkter en viss fordel. Detta eftersom de dverenskommelser som
staten ingétt med fastighetsdgare vid olika tidpunkter innan beslutet gors slutliga
pa ett tydligare sétt vid en potentiellt tidigare tidpunkt. Anta som exempel att
staten fore beslut har tecknat 6 verenskommelse om intrdngsersittning med 4 av
5 berorda fastighetsdgare inom det planerade naturreservatet, och att den femte
fastighetsdgaren dverklagar beslutet. De fyra 6verenskommelser som da
foreligger &r trots detta att anse som slutliga eftersom bildandebeslutet har vunnit
laga kraft mot fastighetsdgarna. Detta oavsett hur ldng tid 6verprovningen av
overklagandet tar.

Om laga kraft-tidpunkterna skulle komma att skjutas pa framtiden i storre
utstrackning kan det leda till att fastighetségaren under lédngre tid tyngs av
avtalsforpliktelser med inriktning pa att sékerstilla att 6verenskommelsen inte
urholkas. Det kan gilla aspekter som dgarbyte och rittigheter for borgenérer
med sdkerhet i fastigheten.

Behov av interimistiska forbud enligt 7 kap. 24 § miljobalken

Ett genomsnittligt reservatsarende omfattar, enligt berdkningar Naturvardsverket
har gjort, 5-7 fastighetsdgare. Den tid som atgar for att vérdera, forhandla och
teckna overenskommelser med dessa fastighetséigare brukar uppga till ca 3 ar.
Detta utesluter inte att stora variationer forekommer. Beslutet om naturreservat
fattas som regel i slutet av perioden. Det innebér att 6verenskommelserna vid
tidpunkten kan variera fran att ha tecknats helt nyligen till att vara upp mot 3 ér
gamla.

De fastighetsdgare som tecknat dverenskommelse om ersittning fore beslut
overklagar ytterst séllan beslutet ndr det senare fattas. Det ligger i sakens natur.
Det dr ocksé inneborden av medgivandet i verenskommelser. Dessa
fastighetségare respekterar som regel 6verenskommelsen och avstar frén t.ex.
fortsatt skogsbruk som kan skada reservatsomradet.

Behov av interimistiska beslut &r i forsta hand kopplat till fastigheter vars dgare
motsitter sig naturreservatet och overklagar detta. Dar saknas foljaktligen
overenskommelse om ersdttning. Men hdr bor en dndrad réttstillimpning for
tidpunkten for laga kraft i sig sjilvt sakna betydelse for behovet av att anvinda
interimistiska forbud. Det beror pé att bildandebeslutet inte heller idag vinner
laga kraft mot dessa fastighetsdgare forridn 6verklagandeprocessen ar avslutad.
Det ér helt andra omsténdigheter i det enskilda fallet som avgdr om det finns
behov av ett interimistiskt forordnande.
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Tiden for provning av ett dverklagande av regeringen kan uppskattas ta ca ett ar.
Mot denna bakgrund bedomer Naturvardsverket att tillimpning av principen om
laga kraft vid en enda tidpunkt i praktiken inte rubbar forutsittningarna for
lansstyrelserna att bedriva markatkomstverksamheten annat an marginellt.
Behovet av att anvidnda interimistiska beslut for fastigheter dér d4garna ingatt
frivillig 6verenskommelse &r normalt begrénsat. Denna beddmning borde inte
dndras namnvirt till foljd av en eventuellt dndrad réttstillimpning till laga kraft
vid en enda tidpunkt.

Beslut om detta yttrande har fattats av generaldirektéren Bjorn Risinger.
Vid den slutliga handlaggningen har i 6vrigt deltagit avdelningschefen Claes
Svedlindh, foredragande, enhetscheferna Evalinda Sederholm och Maria

Tiricke, milj6juristen Olof Ekstrom och handlaggaren Erik Norgren.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar ddirfér namnunderskrifter.

Bjorn Risinger

Claes Svedlindh



