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Klimat- och néringslivsdepartementet

Promemoria Skyddet genom nationell fridlysning anpassas till
arternas skyddsbehov och andra angeligna intressen
(KN2025/01529)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har genom remiss
anmodats att yttra sig i rubricerat drende. Fakultetsndmnden far harmed
lamna foljande synpunkter.

Sammanfattande bedomning

Vi befinner oss i en trippel planetdr kris. Flera planetira grianser har
redan Overskridits, déaribland den som avser biologisk mangfald.
Forlusten av  biologisk méngfald drivs bland annat av
habitatfragmentering och Overexploatering. Internationella mal och
ataganden om att stoppa forlusten handlar inte bara om att naturen anses
ha ett egenvirde, det handlar 4ven om att sékerstélla motstandskraftiga
ekosystem som méanskligheten dr beroende av.

I internationella sammanhang, t.ex. inom IPBES (the Intergovernmental
Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services), lyfts
vikten av lagstiftning for att styra mot uppsatta mal. Aven i
promemorian anges artskyddsreglerna vara av central betydelse for att
bevara hotade djur- och viéxtarter. Artskyddsreglerna utgér idag en av
hornstenarna inom bade EU och i1 Sverige for att styra mot miljoméal och
genomfOra internationella ataganden. Historiskt har Sverige varit ett
foregangsland vad giller ambitionerna pa miljoomradet. Vilken ambition
stater sdtter for att avvédrja och hantera nuvarande planetira kriser
varierar globalt och dr i grunden en politisk fraga. Vi ser allt fran
klimatfornekelse till seridsa ansatser att hantera utmaningarna. Om
liggande forslag antas 1 samtliga delar menar fakulteten att Sverige
tappar 1 trovirdighet internationellt. Artskyddsreglerna urholkas och
forslaget signalerar att Sverige inte sjdlvmant tar ansvar for hotade arter.
Genom fOrslaget foreslas att endast akut hotade arter ges ett reellt skydd.
Starkt hotade arter kommer t.ex. inte att skyddas mot pagdende
markanvdndning sadsom skogsbruk, om det innebédr att pagéende
markanvindning avsevirt forsvaras. Detta anser fakulteten ar ett avsteg
fran den internationellt erkénda forsiktighetsprincipen och i strid med
internationella d&taganden om att hejda forlusten av biologisk méngtald.
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UNIVERSITET Juridiska fakulteten anser att det dr rimligt att det nationella artskyddet
differentieras for att skapa legitimitet och anpassa skyddet till
motstdende intressen, men delar inte promemorians uppfattning om hur
detta bor ske. Forslagen om att vidga antalet arter som ges skydd, att
skydda arternas livsmiljoer liksom att skydda arterna fran storningar &r
visserligen positiva forstirkningar som harmonierar med EU-rétten. Det
ar ocksd positivt att forslaget innehdller en adaptiv mekanism. De
omfattande undantagen fran fridlysningsbestimmelserna gor emellertid
att forslaget som helhet dndd innebdr en betydande forsvagning av
artskyddet.

Sammantaget delar Juridiska fakulteten promemorians beddmning att
liggande forslag kommer att ha en negativ effekt pd mdjligheten att na
nationella miljomal, varfor fakulteten &r kritisk till flera av forslagen.

Overgripande kommentarer

Forslagets tydlighet

Ett av direktiven for utredningen har varit att forenkla regelverket och
Oka forutsebarheten. Fakultetens bedomning dr att den malséttningen
inte nds med liggande forslag. Den foOreslagna forordningstexten ar
komplicerad och svarldst. For att ndrmare forstd relationen mellan de
olika paragraferna krdvs ménga ldsningar. Nya skyddskategorier
introduceras, flera olika nivaer av undantag infors liksom nya begrepp
med otydlig innebord i forhallande till befintliga. Ett sddant exempel ar
hur begreppet “bestand” 1 5 a § forsta stycket 2 ska forstas i relation till
begreppet “population” (jfr 4 § forsta stycket 4). Mgjligen skulle
reglerna bli mer 6verskadliga om undantagen i 9 a och b §§ formu-
lerades i anslutning till de enskilda forbudsbestimmelserna. Som ett
alternativ skulle forbuden kunna ordnas tematiskt utifran undantagen,
gérna med rubriker, sa att forordningen pd ett samlat sitt anger vad som
giller for exempelvis skogsbruk och liknande verksamheter.

Juridiska fakulteten anser vidare att forslaget dr otydligt nédr det géller
betydelsen av den sé kallade Klinthagen-praxisen. Enligt denna praxis
kravs en risk for paverkan pa en arts bevarandestatus for att forbuden i
artskyddsforordningen ska bli tillimpliga i forhéllande till verksamheter
som uppenbarligen inte har till syfte att skada fridlysta djur eller vaxter.
Ursprungligen gillde denna praxis dven de forbud som kommer fran
naturvérdsdirektiven (se MOD 2016:1). Férmodligen var det frimst med
tanke pd dessa forbud som denna praxis tillkom, eftersom mdjligheterna
till dispens dr s& begrinsade enligt direktiven. Att MOD valde samma
16sning for den rent inhemska fridlysningen kunde till viss del motiveras
av att tillampningen skulle bli mer enhetlig. Att det undantag som
Klinthagen-praxisen konstruerar fortfarande ska gélla for den nationella
fridlysningen framstar som langt ifran sjélvklart nu ndr EU-domstolen
underkdnt detta 1 forhallande till  direktiven, sdrskilt om
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artskyddsforordningen dndras enligt forslaget. Promemorian kan ldsas
som att Klinthagen-praxisen forutsitts gélla dven fortsdttningsvis i de
fall undantaget 1 9 a § inte &r tillimpligt (se s. 25 f.). Detta behdver
regeringen ta stillning till och stdllningstagandet behdver motiveras, inte
minst 1 forhallande till dispensbestimmelsen, som ocksa innehaller ett
kriterium som tar sikte pd bevarandestatus. Om avsikten dr att
undantaget frdn Klinthagen-domen ska gélla 1 de fall 9 a § inte &r
tillimplig bor det framga direkt av forordningstexten, som annars blir
mycket svér att forsta.

Ett effektivt artskydd?

Juridiska fakulteten delar promemorians beddmning att de nationella
fridlysningsbestimmelserna bor differentieras baserat pa arternas
skyddsbehov for att inte i onddan medfora begrasningar for motstaende
intressen och for att skapa legitimitet for bestimmelserna. Flera av
forslagen visar dock att arternas skyddsbehov inte har utgjort
utgangspunkten vid utformningen av paragraferna.

I promemorian anges dterkommande att liggande forslag kommer att ge
ett “effektivt” artskydd. Det &r svart att forstd pa vilket sétt forslagen
effektivt kommer att skydda arterna givet de omfattande undantag som
foreslas. Mest anmiarkningsvart dr att d&ven arter med den nést hogsta
hotnivan, starkt hotade arter (EN), undantas frdn skydd fran pdgaende
markanvindning, om denna markanvandning skulle komma att avsevért
forsvaras. I sammanhanget kan noteras att det ofta ar just pagéende
markanviandning 1 form av t.ex. skogsbruk som utgér den frimsta
hotbilden. Har menar Juridiska fakulteten att promemorians resonemang
ar bakvéant. Istdllet for att utgd fran effekten pa arterna utgar forslaget
fran syftet med berdrda &tgirder och verksamheter. Direktiven f{or
promemorian anger att skyddsintressena ska védgas mot motstaende
intressen men detta kan goras pa andra sétt dn att undanta hotade arter
frdn skydd (se nedan under "Proportionalitet”).

Att undanta hotade arter fran skydd sd som sker genom 9 b § menar
Juridiska fakulteten utgor ett avsteg fran fOrsiktighetsprincipen. Det
finns en dverhdngande risk att liggande forslag kommer att ge fler akut
hotade arter men ocksé att artrikedomen i landskapen generellt kommer
att utarmas, ndgot som 1 sin tur riskerar att leda till mindre resilienta
ekosystem. I sammanhanget vill fakulteten &dven pétala att vissa arter
som bara nér ldgre hotklasser likvdl kan utgdra viktiga indikatorer pa att
omradet hyser hoga naturvirden dédr andra hotade arter kan komma att
etablera sig. Detta dr inte minst relevant i ljuset av restaurerings-
forordningen. Forordningen har antagits bland annat mot bakgrund av att
det idag saknas tillrickliga ytor av ldmpliga livsmiljoer for att skydda
biologisk mangfald, varfor forordningen stéller krav pa att restaurera och
aterskapa sddana livsmiljoer. I promemorian undersoks inte ndrmare hur
forslagen paverkar foljsamheten till relevant EU-rétt eller internationella
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ataganden under t.ex. Kunming-Montreal Global Biodiversity
Framework, sdsom delmal 14 om att integrera biologisk méangfald i alla
relevanta sektorer, inklusive jord- och skogsbruk.

Manga arter som idag dr hotade har starkt fragmenterade
utbredningsmonster och som en f6ljd av detta genetiskt utarmade
populationer. Man bor hérvid ocksd beakta att arter som inte dr akut
hotade idag, mycket snart kan komma att bli hotade pd grund av
forandringar 1 levnadsbetingelser — situationen dr inte “konstant” utan i
hogsta grad fordnderlig. For att sdkra ett langsiktigt bevarande behover
fokus styras ocksd till bevarandet av habitat/livsmiljoer samt till
bevarande av en sd stor genetisk inomarts-variation som mojligt. Nar det
giller den genetiska inomarts-variationen finns begransat med studier. I
ett klimatforandringsperspektiv blir detta otroligt viktigt, for om inte en
tillrdckligt stor genetisk variation finns bevarad sa hinner inte véxter
anpassa sig i den takt som krivs.!

Differentierat skydd och proportionalitet

De forslag till undantag frén forbuden som presenteras i promemorian ar
mycket langtgdende. Av problembeskrivningen framgar att den
nuvarande regleringen kan drabba enskilda pé ett oproportionerligt sétt
och att dven relativt vanliga arter i vissa fall kan leda till begrédnsningar i
markanviandningen (s. 42). Juridiska fakulteten delar promemorians
utgangspunkt att arters skydd bor anpassas till artens behov men menar
att den avvigning som gors i forslaget till forman for motstdende
intressen dr alltfor langtgaende och hénvisningen till proportionalitets-
principen i sammanhanget missvisande.

Av promemorian framgar att bestimmelserna bor sékerstélla ett effektivt
och &dndamalsenligt skydd av hotade arter. Samtidigt anges att
inskriankningar i verksamheter och dtgirder inte bor gd langre dn vad
som dr proportionerligt (s. 23). Med den motiveringen foreslas bland
annat att pagdende markanvéndning undantas fran forbuden i 5 a § mot
att bland annat skada och ddda starkt hotade arter, om markanvindning
avsevért forsvaras (9 b §). Har vill Juridiska fakulteten patala att det inte
1 grunden dr oproportionerligt att stdlla krav pd verksamheter och
markégare att anpassa sin verksamhet genom att ta hinsyn till hotade
arter. Att skydda dessa arter dr ett angeldget allmint intresse 1 den
mening som avses i bdde Europakonventionen om maénskliga fri- och
rattigheter och 1 regeringsformen (jfr 2:15 RF) och som kan motivera en
inskrankning av pagiende markanvindning. Av den dom frdn Hogsta
domstolen som aterges i promemorian (NJA 2023 s. 291 “Tjéaderspelet i
Malsidttra”) framgér att en sddan inskrinkning normalt inte ens ar
ersdttningsgrundande, da sddan hiansyn utgor en naturlig del av en laglig
markanvéndning (jfr EU-domstolens dom C-238/20 Satini-S, p. 44). 1

! Detta stycke ér ett instick frAn Linnétradgarden, Uppsala universitet.
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vissa fall menar dock Hogsta domstolen att ritt till ersittning bor kunna
foreligga om inskrankningen i det enskilda fallet varit mycket betungade
och det inte framstar som rimligt att markégaren ensam tvingas ta den
ekonomiska konsekvensen av skyddet. Av den praxis som ddrefter véxt
fram 1 Mark- och miljodverdomstolen, och som beskrivs i promemorian,
framgar att den slutliga proportionalitetsbeddmning som sker i samband
med ersittningskrav mot staten i allt visentligt tillgodoser intresset av att
en enskild inte drabbas oproportionerlig hért av en begrisning av
markanvindningen (s. 23). Mot den bakgrunden ar det svart att forsta
promemorians forslag att helt undanta pagéende markanvéndning frén
forbuden 1 5 a § om skydd av starkt hotade arter (i den utstrickning
markanvéndningen avsevirt forsvaras). Juridiska fakulteten menar att
situationer dér det i1 det enskilda fallet ger orimliga konsekvenser av
fridlysningsbestimmelserna istdllet bor regleras genom ritt till
ersdttning. Det bor dirfor ses over om forfattningséndringar bor inforas
som kodifierar Hogsta domstolens principer i Malsdttradomen. Det
framstar som oldmpligt att begridnsa skyddet av arter pa det pa det sétt
som promemorian foreslar innan frdgan om erséttning ar 16st. Fragorna
borde hanteras gemensamt.

I sammanhanget vill Juridiska fakulteten pdminna om de grundkrav som
stills 1 2 kapitlet miljobalken om allmédnna hénsynsregler. I 3 § ges
uttryck for forsiktighetsprincipen och krav pd att den som bedriver en
verksambhet eller vidtar en atgérd ska iaktta de begrdnsningar och iaktta
de forsiktighetsmatt som behdvs for att forebygga, hindra och motverka
att verksamheten eller atgirden medfér skada pad miljon. En sadan
hénsyn ska tas i den utstrickning det inte &r orimligt (se 2 kap. 7 § MB).
Bestammelserna 1 miljobalken ska ldsas 1 ljuset av 1:1 miljobalken, om
att balken bland annat ska tillimpas sé att den biologiska méangfalden
bevaras) och i ljuset av miljomaélen, t.ex. malet om ett rikt vdxt- och
djurliv. Ett forslag dér pdgdende markanvéandning tillats skada, doda och
stora starkt hotade arter menar fakulteten inte ligger i linje med den niva
av hdnsyn som stipuleras i 2 kap. MB.

I promemorian foreslds, med héinvisning till Klinthagen-domen, att
undantag infors for verksamheter och atgarder som i det enskilda fallet
“uppenbart” inte syftar till att skada eller stora fridlysta arter (9 a §). Hir
vill fakulteten betona att ett sddant undantag inte motsvarar Klinthagen-
domen. Av domen framgar att verksamheter och étgérder tréiffas av
forbuden om det finns en risk for paverkan pa en skyddad art, inte att
saddana verksamheter helt undantas frdn forbuden. I promemorian synes
det presumeras att en saddan risk inte kan forekomma for de arter som
omfattas av undantagen i 9 a §. Juridiska fakulteten ifrdgasitter om en
sadan presumtion dr lamplig mot bakgrund av forsiktighetsprincipen.
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Effektiv kontroll och forutsebarhet

Under avsnitt 3.6.3 om undantag frdn forbuden for péagéende
markanvindning A&terges det si kallade bombmurklemilet (MOD
2017:7) (s. 27). I domen, som 1 visentliga delar dr overspelad genom
NJA 2023 s. 291 “Tjaderspelet i Malséttra” och efterfoljande praxis frén
MOD, diskuteras frigan om proportionalitet och begrinsningar av
artskyddsforbuden ndr pagaende markanvindning avsevirt forsvaras.
MOD konstaterar att en tillimpning av artskyddet som innebir att
pagaende markanvindning avsevirt forsvaras kan forhindras antingen
genom ett undantag for sddana situationer eller genom en dispensgrund.
Domstolen foredrar dispensvigen, en beddmning som fakulteten delar.
Ett generellt undantag medfor brist pa forutsebarhet eftersom det finns
en risk att den enskilde markdgaren pa egen hand gor en bedémning om
pagaende markanviandning avsevirt forsvaras, dér en felaktig beddmning
kan leda till straffansvar for artskyddsbrott. Enligt domstolen talade dven
andamalen bakom fridlysningen for att begridnsa forbudens ridckvidd
genom en dispensgrund. Dessutom ger en sadan ordning enligt
domstolen utrymme fOr att initiera frdgan om inrdttande av
omradesskydd och mojligheten att utforma dispensen sa att artskyddet i
mojligaste man uppritthalls. Promemorian landar dock i det motsatta,
det vill séga att infora ett generellt undantag. Juridiska fakulteten menar
att motiven for detta inte ar overtygande, sirskilt som det hir handlar om
undantag for skydd av starkt hotade arter. I promemorian hinvisas till att
anmilningsplikten 1 skogsvardslagen, genom vilken kravet pa
samradsanmélan 1 12:6 MB automatiskt uppfylls, ar tillricklig for att
Skogsstyrelsen som tillsynsmyndighet inom ramen for sin prévning ska
kunna ta stdllning till vilken hdnsyn som krdvs avseende nationellt
fridlysta arter. I sammanhanget vill Juridiska fakulteten lyfta den kritik
som riktats mot Skogsstyrelsens automatgranskningssystem (se bland
annat Darpd, Koll pd arterna i skogen? Om skogsstyrelsens
granskningssystem for skogsatgirder, Infotorg 10 april 2025). Fakulteten
staller sig starkt tveksam till att Skogsstyrelsen de facto kommer att gora
en provning av de skogsbruksatgérder som riskerar att vara i strid med
fridlysningsbestimmelserna. Det ska dven pétalas att gallringar inte
omfattas av anmélningsplikten under skogsvardslagen och att 4ven dessa
utgdr ett hot mot skyddade arter. Sammantaget menar fakulteten att
forslaget leder till ett oforutsebart system for markégarna.

Juridiska fakulteten vill d&ven patala att formellt omradesskydd inte alltid
ar en lamplig skyddsform for att bevara hotade arter, t.ex. nidr sma
populationer finns spridda i landskapet eller dir arterna ar rorliga. I
dessa situationer dr artskyddet ett viktigt komplement till det mer
omfattande och statiska omradesskydden.
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Sarskilda kommentarer i valda delar

Juridiska fakulteten tillstyrker i grunden forslagen om att de nationella
forbudsbestimmelserna for djur och véxter anpassas efter skyddsbehov
(avsnitt 3.2 och 3.5) liksom att alla slags djur som behdver ett nationellt
skydd ska kunna fridlysas (avsnitt 3.3). Fakulteten delar dock inte
promemorians bedomning rdérande vilken niva av skydd de olika
skyddskategorierna bor ha.

Sdrskiltom 5 a §

Som patalats ovan dr det oklart om tillimpningen av 5 a § ska begrénsas
till de fall dar gynnsam bevarandestatus riskerar att pdverkas negativt.
En sédan ordning avstyrks av fakulteten. Fakulteten vill &ven peka pa att
oklarheter kan uppstd om begreppet “bestaind” infors 1 regelmassan,
givet att begreppet ’population” anvénds i 4 § AF. Det dr otydligt vilken
skillnad, om négon, som finns mellan begreppen.

Sdrskiltom 9 a §

Juridiska fakulteten menar att tillimpningsomradet for undantagen i
paragrafen dr otydligt utformade. Mot bakgrund av att de generella
undantagen fran forbuden 1 6, 9 och 8 §§ géller om det ar “uppenbart™ att
syftet inte dr att orsaka en sddan paverkan som omfattas av forbuden,
utesluts de flesta verksamheter frdn forbudsregeln, sdrskilt da det
presumeras 1 andra stycket att jord- och skogsbruksatgarder uppenbart
inte har till syfte att orsaka en sddan paverkan, om inte annat framgar av
omstdndigheterna”. Hiar menar fakulteten att det &r otydligt nér jord- och
skogsbruksatgirder inte ska presumeras inte ha till syfte att orsaka en
paverkan som omfattas av forbudet liksom i1 vilket sammanhang en
sddan bedomning ska goras. Skogsbruksitgdrder &dr bara
anmilningspliktiga under skogsvédrdslagen med dartill horande
begriansningar 1 kontrollsystemet. Givet att fridlysningsférbuden ar
straffsanktionerade &r det givetvis viktigt att det straffbara omradet
tydligt framgar.

Sdrskilt om 9b §

Undantag i 9 b § omfattar dven arter som skyddas enligt 5 a § i
forordningsforslaget, mer bestdmt arter som &r starkt hotade (EN) enligt
bilaga 2. Undantaget géller inte de arter som dr “akut hotade” enligt
bilaga 2 (SK1.AH). Med det ldngtgdende undantag som fOreslas har
anser fakulteten att forfattningsforslaget riskerar att urholka det svenska
artskyddet. Vi har svart att se att detta generella undantag dr befogat,
sarskilt eftersom en starkt hotad art med stor sannolikhet kan paverkas
av pagidende markanvdndning 1 den omfattning att artens
bevarandestatus riskeras att pdverkas negativt.
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Sdrskiltom 15 a §

Juridiska fakulteten ser det som positivt att forslaget innehaller en
adaptiv mekanism i 15 a § men anser att denna skulle kunna goras
flexibel och inte lika mekaniskt knuten till rodlistan. Naturvéardsverket
bor ha till uppdrag att for varje art gora en beddmning av om
klassningen enligt rodlistan ska vara avgorande for vilken
skyddskategori arten ska hamna under i artskyddsforordningen. Ibland
kan det finnas skil att ge en art ett starkt skydd trots att den for
nédrvarande inte dr starkt eller akut hotad enligt rodlistan, t.ex. for att den
fyller en viktig ekologisk funktion eller for att mojligheterna att skydda
arten pd andra sitt &n genom fridlysning, (t.ex. omrddesskydd.) verkar
utsiktslosa. Det framstar ocksd som mer lampligt att rodlistan ges status
av underlag snarare dn att den far en sé direkt normgivande funktion.

Forslag till yttrande i1 detta drende har upprittats av universitetslektor
Maria Forsberg tillsammans med Melina Malafry och doktorand
Leonard Orner. Yttrandet har pa delegation avgivits av fakultetens
prodekanus, professor Joel Samuelsson.

Joel Samuelsson



